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Introduccién

INTRODUCCION

El trabajo Planificacion de Ciudades Sostenibles: Informe Global sobre Asentamientos Humanos 2009 evalta la
efectividad de la planificacién urbana como herramienta para tratar los desafios sin precedentes a los que se enfrentan
las ciudades del siglo 21 y para mejorar la urbanizacion sostenible.

En la actualidad, se entiende que en muchas partes del mundo, los sistemas de planificacion urbana han cambiado
muy poco, y han creado a menudo mas problemas urbanos en vez de funcionar como herramientas para la mejora
humana y ambiental.

Por ello, el argumento central del Informe Global es que hay que cambiar los enfoques utilizados actualmente en
gran parte del mundo para hacer la planificacién y que es necesario encontrar un nuevo papel para la planificacion
urbana en el desarrollo urbano sostenible.

El Informe Global defiende que la planificacién urbana del futuro debe entender plenamente los factores que
configuran las ciudades del siglo 21, incluyendo los siguientes:

o Los desaffos ambientales del cambio climdtico y la excesiva dependencia de las ciudades en vehiculos movidos
por combustible fésil;

¢ Los desaffos demogréficos de una urbanizacion acelerada, el rdpido crecimiento de ciudades pequefias y media-
nas y el aumento de la poblacién joven en naciones en vias de desarrollo, que contrasta con lo que ocurte en
los paises desarrollados donde los desafios son el encogimiento de las ciudades, el envejecimiento de la pobla-
cién y la creciente multiculturalidad observada en las ciudades;

¢ Los desaffos econdmicos de un crecimiento futuro incierto y las dudas fundamentales engendradas por la actual
crisis financiera global sobre los enfoques liderados por el mercado, asi como la creciente informalidad de las
actividades urbanas;

e Los crecientes desaffos socio-espaciales, en especial las desigualdades sociales y espaciales, el crecimiento ur-
bano descontrolado y una periurbanizacién no planificada;

o Los desaffos y oportunidades de una democratizacién cada vez mayor en la toma de decisién asi como més con-
cientizacién del ciudadano medio sobre los derechos sociales y econémicos.

Una conclusién importante del Informe Global es que aunque la planificacién urbana ha cambiado relativamente poco
en la mayorfa de los paises desde su aparicién hace unos 100 afios, varios paises han adoptado algunos enfoques innovadores
en décadas recientes que incluyen la planificacién espacial estratégica, el uso de la planificacién espacial para integrar las
funciones del sector publico, nueva regularizacién y medidas de gestién del suelo, procesos participativos y alianzas en el
dmbito de barrios, asf como la planificacién para formatos espaciales nuevos y més sostenibles, tales como ciudades compac-
tas y un nuevo urbanismo. Sin embargo, viejas formas de planificacién maestra persisten en muchos paises en desarrollo.
El problema mds evidente de este tipo de enfoque es su fracaso al abrigar las formas de vida de la mayoria de los habitantes
de ciudades que crecen muy rapidamente y que son, en su mayorifa, pobres e informales. Ademds, estas antiguas formas de
planificacién urbanistica han contribuido a menudo y de forma directa a la marginalizacién social y espacial.

Entre los muchos mensajes clave que se desprenden del Informe Global, todos con la intencién de contribuir a encon-
trar un nuevo papel para la planificacién urbana en el desarrollo urbano sostenible, un recado importante es que los gobier-
nos deben asumir un papel cada vez mds central en el plano municipal para poder llevar a cabo iniciativas de desarrollo y
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asegurar que se atiendan las necesidades bésicas. En gran medida, esto es el resultado de la actual crisis econdmica global
que ha expuesto los limites del sector privado, en términos de su resistencia y crecimiento futuro, asf como la capacidad
del “mercado” para resolver la mayor parte de los problemas urbanos. Queda claro que la planificacién urbana desempefia
un importante papel al ayudar a los gobiernos a enfrentar los retos urbanos del siglo 21.

A medida que el mundo se vuelve mds urbano en términos numéricos, es importante que los gobiernos acepten la ur-
banizacién como un fendmeno positivo y un medio eficaz para mejorar el acceso a los servicios, asi como las oportunidades
socio-econdmicas. Si el objetivo es conseguir que la planificacién urbana desempefie un papel mds eficaz como consecuencia
de esta orientaci6n para politicas, los paises tienen que desarrollar estrategias urbanas completas en el dmbito nacional.

En relacién a la reconfiguracién de los sistemas de planificacién, el mensaje del Informe Global es que hay que prestar
atencién especial a la identificacién de oportunidades basadas en la subversién y corrupcién de instituciones y procesos
de planificacién, y a los factores que puedan llevar a estas consecuencias. En especial, la planificacién urbana necesita
institucionalizarse de tal forma que le permita tener un papel en la creacién de la inversion urbana y en las oportunidades
de sustento a través de procesos dedicados y de colaboracién, asi como en la coordinacién de dimensiones espaciales de
las politicas del sector ptblico e inversiones.

Para garantizar que la participacion sea significativa, socialmente inclusiva y que contribuya a mejorar la planificacion
urbana, hay que cumplir una serie de condiciones minimas, entre las que se encuentran: un sistema politico que permita
y fomente la participacién activa de los ciudadanos; una base legal para la politica y planificacion locales que especifique
cémo los resultados de los procesos participativos van a influir en la preparacién del plan y en la toma de decisién; y meca-
nismos para que grupos socialmente marginados puedan expresarse tanto en una politica representativa como en procesos
de planificacién participativos.

El Informe Global identifica varias tendencias prometedoras para acortar la distancia entre las agendas verde y marrén
entre las que se encuentran:

e El desarrollo de modelos energéticos sostenibles para reducir la dependencia de las ciudades en fuentes de
energfa no renovables;

e Lamejora de la eco-eficiencia para permitir el uso de residuos con el objetivo de atender la demanda urbana de
energfa y materiales;

e El desarrollo de un sistema de transporte sostenible para reducir los impactos ambientales adversos que resul-
tan de la dependencia de vehiculos que utilizan combustible fésil;

e El desarrollo de “ciudades sin barrios precarios”, tratando asi el urgente desafio de la falta de acceso a agua po-
table y saneamiento, asf como la vulnerabilidad ante los peligros naturales.

El informe recomienda un proceso de tres pasos para responder de manera eficaz a la informalidad urbana: primero,
reconocer el papel positivo desempefiado por la urbanizacién urbana informal; segundo, adoptar revisiones de politicas,
leyes y regulaciones para facilitar operaciones del sector informal; y tercero, fortalecer la legitimidad de los sistemas de
planificacidn y regulacién. Hay dos aspectos especialmente importantes en este proceso: incorporar alternativas al desalojo
forzoso de los habitantes de barrios precarios y emprendedores informales, como por ejemplo la regularizacién y la mejora
de dreas desarrolladas informalmente; y el uso estratégico de herramientas de planificacién como la construccién de una
infraestructura en red, la urbanizacién guiada del suelo y el reajuste del uso del suelo.

Los planes espaciales estratégicos vinculados al desarrollo de la infraestructura pueden promover formas més
compactas de expansién urbana enfocada hacia el transporte ptiblico. En este contexto, es esencial conectar grandes pro-
yectos de inversion en infraestructuras y mega-proyectos con la planificacién estratégica. Un plan de infraestructura es un
elemento esencial de tales planes espaciales estratégicos. Entre los mds importantes y prioritarios estdn los que unen el
sistema de transporte y el uso del suelo, mientras que otras formas de infraestructura, incluyendo infraestructura de red de
agua y saneamiento, pueden llevarse a cabo a continuacion.

La mayorfa de los sistemas de planificacién urbana no cuentan con el monitoreo y evaluacién como parte integrante
de sus operaciones. El Informe Global sugiere que dichos sistemas incorporen estos componentes como caracteristicas
permanentes junto con indicadores claros alineados con los objetivos, metas y politicas del plan. Ademds, los planes urba-
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nos deben expresar abiertamente y de forma clara su filosoffa, sus estrategias y procesos de monitoreo y evaluacion. Los
resultados e impactos de muchos planes de gran envergadura son dificiles de evaluar por la gran cantidad de influencias y
factores que ocurre en las ciudades a lo largo del tiempo. Es por esta razén que tiene mds sentido concentrarse en planes
bien delimitados, planes de subdivisién y para barrios, puesto que tienen una escala menor y son mds conducentes al
monitoreo y a la evaluacién.

El Informe Global trae como mensaje final la necesidad de actualizar los planes de estudio de muchas facultades de
urbanismo. Este es el caso especifico de muchos paises en desarrollo y en transicién donde sus planes de estudio no se
han revisado y no pueden hacer frente a los desafios y problemas actuales. Las facultades de urbanismo deben incorporar
ideas innovadoras de planificacién incluyendo la capacidad de involucrarse en planificacién, negociacién y comunicacién
participativas, entendiendo las consecuencias de la rdpida urbanizacién y de la informalidad urbana y la habilidad de incluir
consideraciones relacionadas con el cambio climético en las cuestiones de planificacién. Ademds, hay que reconocer que
la planificacién no tiene un “valor neutral”, por lo que la ensefianza de planificacién urbana tiene que incluir educaciéon
sobre ética, la promocién de la igualdad social y los derechos socio-econémicos del ciudadano, asi como la sostenibilidad.

El Informe Global se publica en un momento de gran interés internacional por el renacimiento de la planificacion
urbanistica dentro del contexto de la urbanizacién sostenible. Creo que el informe no sélo aumentara la concientizacién del
papel de la planificacién urbana en el esfuerzo por conseguir ciudades sostenibles, sino que también ofrecerd orientacion
para la reforma de esta herramienta tan importante.

Anna Kajumulo Tibaijuka

Subsecretaria General y Directora Ejecutiva del

Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
(ONU-Habitat)
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MENSAJES CLAVE: LA CONSTRUCCION
DE UN NUEVO PAPEL PARA LA
PLANIFICACION URBANA

Aunque la planificacién urbana haya cambiado relativa-
mente poco en la mayoria de los paises desde su aparicion
hace unos cien afios, muchos paises han adoptado algunos
enfoques innovadores en décadas recientes que incluyen
la planificacién espacial estratégica, el uso de la planifica-
cién espacial para integrar las funciones del sector publico
e inyectar una dimension territorial; nueva regularizacién
y medidas de gestién del suelo, procesos participativos y
alianzas en el dmbito de los barrios; nuevas formas de pla-
nificacién maestra de abajo hacia arriba y orientadas hacia
la justicia social y una planificacién con el objetivo de pro-
ducir nuevos formatos espaciales como ciudades compactas
¥ un nuevo urbanismo.

Sin embargo, viejas formas de planificacién maestra
persisten en muchos paises en desarrollo. El problema mas
evidente de este tipo de enfoque es su fracaso al abrigar las
formas de vida de la mayoria de los habitantes de ciudades
que crecen muy rdpidamente y que son, en su mayoria,
pobres e informales. Ademds, estas antiguas formas de pla-
nificacién urbanistica han contribuido a menudo y de forma
directa a la marginalizacién social y espacial. En muchas
partes del mundo, los sistemas de planificacién urbanistica
no estdn atin equipados para tratar este y otros retos urba-
nos del siglo 21 y por ello hay que reformarlos. Los prin-
cipales factores que configuran las ciudades del siglo 21 y
que la ordenacién urbanistica del futuro tiene que resolver
son los siguientes: En primer lugar, los desafios medioam-
bientales del cambio climatico y la excesiva dependencia
de las ciudades en vehiculos movidos por combustible fésil;
en segundo lugar, los desafios demogréficos de una urbani-
zacion acelerada, el encogimiento de las ciudades, el enve-
jecimiento de la poblacién y la creciente multiculturalidad
de las ciudades; en tercer lugar, los desafios econdmicos de
un crecimiento futuro incierto y las dudas fundamentales
engendradas por la actual crisis financiera global sobre los
enfoques liderados por el mercado, asi como la creciente
informalidad de las actividades urbanas; en cuarto lugar,
los crecientes desafios socio-espaciales, en especial las
desigualdades sociales y espaciales, el crecimiento urbano
descontrolado, la periurbanizacién no planeada y la escala

espacial cada vez mayor de las ciudades; en quinto lugar,
los desafios institucionales relacionados con la gobernabili-
dad y el cambio del papel desempefiado por los gobiernos
locales.

A continuaci6n, se sugieren algunas orientaciones para
politicas a modo de contribucién a la reforma de los siste-
mas de planificacién urbana. Estas orientaciones se dividen
en dos grupos, el primero con orientaciones més amplias y
el segundo con ideas mds especificas.

Orientaciones de politicas amplias

Los gobiernos, tanto en el plano central como local,
deben asumir un papel cada vez mas importante en las
ciudades para llevar a cabo iniciativas de desarrollo y
garantizar que se atiendan las necesidades bésicas. Este
punto se estd reconociendo cada vez més y es en gran me-
dida un resultado de la actual crisis econémica global que
ha expuesto los limites del sector privado en términos de su
resistencia y su crecimiento futuro, asi como la capacidad
del “mercado” de resolver la mayor parte de los proble-
mas urbanos. La planificacion urbana desempefia un papel
importante al ayudar a los gobiernos y la sociedad civil a
enfrentar los retos urbanos del siglo 21. Sin embargo, en
muchos lugares del mundo, los sistemas de planificacién
urbana no estdn preparados para tratar estos desafios y por
lo tanto es necesario reformarlos.

Los sistemas de planificacién urbana reformados deben
tratar por completo y de forma inequivoca los diversos
retos urbanos importantes que estén surgiendo en la
actualidad, en especial los relacionados con el cambio
climético, la rdpida urbanizacion, la pobreza, la infor-
malidad y la seguridad. Los sistemas de planificaciéon
urbana reformados deben estar configurados por y tienen
que ser capaces de responder a los contextos de los cuales
surgen, puesto que no existe un tnico sistema o enfoque
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de ordenacion urbanistica que pueda aplicarse en todas las
partes del mundo. En los paises en desarrollo, en especial
en Africa y Asia, la planificacion urbana debe dar prioridad
a asuntos interrelacionados como la rdpida urbanizacién, la
pobreza urbana, la informalidad, los barrios precarios y el
acceso a los servicios basicos. En cambio en los paises desa-
rrollados, los de transicion y en varios paises en desarrollo,
la planificacién urbana tendrd que desempefar un papel
vital para tratar las causas e impactos del cambio climético
y garantizar la urbanizacién sostenible. En muchas otras re-
giones del mundo, tanto desarrolladas como en desarrollo,
la planificacién urbana debe tener un papel esencial en la
mejora de la seguridad urbana al tratar asuntos relacionados
con la preparacidn ante desastres, la reconstruccion y reha-
bilitacién después de desastres y conflictos y la criminalidad
y violencia urbanas.

Una condicién previa especialmente importante para el
éxito de los sistemas de planificacién urbana es que los
paises deben elaborar una perspectiva nacional sobre el
papel de las areas urbanas y los desafios de la urbani-
zacion articulados en alguna forma de politica urbana
nacional. Esta idea no es ninguna novedad, pero con la
evolucién del mundo hacia una situacién donde las pobla-
ciones urbanas dominardn en términos numéricos, es més
importante que nunca que los gobiernos acepten que la
urbanizacién puede ser un fenémeno positivo y una condi-
cién previa para mejorar el acceso a servicios, a oportuni-
dades socio-econdmicas y a una mejor calidad de vida. En
este contexto, una planificacién urbana reformada tendra
que prestar mucha mds atencion a las ciudades pequefias y
medianas, en especial en los paises en desarrollo donde la
planificacién se centra a menudo en las grandes ciudades.
Los paises también tendrdn que integrar varios aspectos del
cambio demografico en sus politicas de ordenacién urba-
nistica, en especial el gran aumento de la poblacién joven
observado en muchos paises en desarrollo, el encogimiento
o disminuci6n de algunas ciudades, asi como el acelerado
envejecimiento poblacional y el aumento de la composicién
multicultural de las ciudades en los paises desarrollados.

Muchos paises en desarrollo enfrentan una seria in-
capacidad para hacer cumplir las regulaciones de la
planificacién urbanistica que deben tener mucha mas
prioridad y basarse en estandares realistas. La regulacién
del suelo y el derecho a la propiedad a través de planes y
permisos de construccién reglamentarios tienen un papel
de vital importancia en el sistema de planificacién urbana.
Sin embargo, en muchos paises, en especial en el mundo en
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desarrollo, las regulaciones y estdndares de desarrollo ob-
soletos son paradéjicamente una de las principales razones
del fracaso de su cumplimiento. Se basan en la experiencia
de los pafses desarrollados mucho mds acaudalados, y no
son asequibles para la mayoria de los habitantes urbanos.
En algunos paises en desarrollo, se estdn formulando es-
tdndares de urbanizacién del suelo y de la propiedad més
realistas, aunque este esfuerzo debe intensificarse y atn
queda mucho mds por hacer para mejorar el cumplimiento

de las regulaciones asf como la legitimidad de la planifica-
cién urbana en su conjunto.

Orientaciones de politicas especificas

B Marcos institucionales y reguladores para la
planificacion

Al disefiar y reconfigurar los sistemas de planificacion,
hay que prestar especial atencién a identificar las opor-
tunidades de inversion y sustento que pueden basarse
en la subversion y corrupcién de las instituciones de
planificacién, asi como en las presiones que puedan Ile-
var a estas consecuencias. En especial, la planificacién
urbana necesita estar institucionalizada de tal forma que
le permita tener un papel en la creacién de la inversién
urbana y en las oportunidades de sustento a través de pro-
cesos dedicados y de colaboracién. Ademds, la corrupcién
dentro del gobierno local debe tratarse de forma decidida
mediante una legislacién adecuada y mecanismos robustos.

La planificacién urbana puede y debe tener un papel
fundamental a la hora de superar la fragmentacién de
la gobernabilidad en la formulacién de politicas publi-
cas y en la toma de decision, puesto que la mayoria de
politicas de desarrollo nacional y local y sus inversiones
relacionadas tienen una dimension espacial. La manera
mads eficaz para alcanzar este objetivo es mediante la cons-
truccién de relaciones horizontales y verticales utilizando
el lugar y el territorio como locales para conectar la plani-
ficacién con las actividades de sectores de otras politicas,
junto con la oferta de la infraestructura. Por lo tanto, el
poder regulador necesita combinarse con las inversiones y
con el proceso mds amplio de toma de decision del sector
ptiblico.

Para ganar legitimidad, los sistemas reguladores deben
cumplir el principio de igualdad ante la ley y en la practica
debe existir la amplia percepcion de que hacen lo estipu-
lado. Es importante reconocer que la regulacién del uso del
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suelo y de la urbanizacién de la propiedad esté apoyada no
solo en la ley formal sino también en las normas sociales y
culturales. Al disefiar los sistemas de planificacién, hay que
tener en cuenta todos los diferentes tipos de actividad for-
mal e informal de urbanizacién del suelo y de la propiedad.
Del mismo modo, también hay que implantar mecanismos
de proteccién de los pobres urbanos y de mejora de sus
derechos y acceso al suelo, vivienda y propiedad. Hay que
reconocer los papeles protectores y de desarrollo de la regu-
lacién de la planificacion al volver a disefiar los sistemas de
ordenacién urbanistica.

Los planes y las concesiones de permisos reglamentatios
regulan el equilibrio entre los derechos publicos y priva-
dos en cualquier proyecto de urbanizacién a la vez que
otorgan autoridad para la conservacién de importantes
activos de la comunidad. La regulacion protectora es ne-
cesaria para salvaguardar activos, oportunidades sociales y
los recursos medioambientales que en caso contrario serfan
atropellados en el impetu frenético del desarrollo. La re-
gulacién con una intencién desarrollista es necesaria para
promover mejores estdndares de construccién y disefio de
dreas con la mejora de la calidad de vida y del espacio pu-
blico, a la vez que introduce un poco de estabilidad en la
actividad de urbanizacién del suelo y la propiedad, en es-
pecial en lugares donde dominan los sistemas de mercado.

B Participacion, planificacion y politica

Es necesario que los gobiernos implementen algunas
medidas minimas pero criticas en relacién al entorno
politico y legal, asi como en relacion a los recursos finan-
cieros y humanos, para garantizar que esa participaciéon
sea importante, socialmente inclusiva y que contribuya
a la mejora de la planificacion urbana.Estas medidas
incluyen: establecer un sistema politico que permita y fo-
mente una participacién activa y una negociacién genuina
Yy que se comprometa a tratar las necesidades y los puntos
de vista de todos los ciudadanos y actores de inversion;
implantar una base legal para la politica y planificacién
locales que especifique cémo los resultados de los proce-
sos participativos van a influir en la preparacion del plan
y la toma de decisidn; garantizar que los gobiernos locales
tengan suficientes responsabilidades, recursos y autonomia
para apoyar los procesos participativos; garantizar el com-
promiso del gobierno y los agentes de financiacién en la
distribucién de recursos para poder apoyar la implantacién
de las decisiones surgidas de los procesos de planificacién
participativa que aseguren asi también que la participacién

tiene resultados concretos; y finalmente, mejorar la capa-
cidad de profesionales, en términos de su compromiso y
habilidades para facilitar la participacién, brindar el cono-
cimiento técnico necesario e incorporar los resultados de la
participacion en la planificacién y toma de decision.

Los gobiernos, tanto en el dmbito nacional como local,
junto con las organizaciones no gubernamentales deben
facilitar el desarrollo de una sociedad civil vibrante y
garantizar que se den los mecanismos necesarios para
una participacion efectiva. La presencia de organizaciones
bien estructuradas de la sociedad civil y de las comunida-
des suficientemente informadas que puedan aprovechar las
oportunidades para la participacién y mantener sus papeles
a largo plazo es de vital importancia si el objetivo que se
quiere alcanzar es una participacién comunitaria eficaz en
la planificacién urbana. También hay que establecer meca-
nismos para que los grupos socialmente marginados pue-
dan expresar su opinién tanto en la politica representativa
como en los procesos de planificacién participativa.

B Aproximacion de las agendas verde y
marron

Para poder integrar las agendas verde y marrén en las
ciudades, las autoridades locales urbanas deben implan-
tar un conjunto integral de politicas y estrategias verdes
que cubran los temas del disefio, energia, infraestructura,
transporte, residuos y barrios precarios en el plano ur-
bano. Estas politicas y estrategias incluyen: el aumento de
la densidad del desarrollo urbano en la base amplia de es-
trategias mixtas del uso del suelo; energia renovable y estra-
tegias de neutralidad de carbono, en especial para reducir
las emisiones de gas de efecto invernadero, como parte de
la medidas de mitigacién adoptadas contra el cambio cli-
mdtico; estrategias de infraestructuras verdes distribuidas
para ampliar sistemas energéticos e hidricos de pequefia
escala como parte del desarrollo econdmico local que sean
capaces de mejorar el sentido de pertenencia; estrategias
de transporte sostenible para reducir el uso de combustible
f6sil, el crecimiento urbano descontrolado y la dependencia
del coche; estrategias eco-eficientes, incluyendo el reciclado
de residuos para alcanzar cambios fundamentales en el me-
tabolismo de las ciudades; y alternativas mucho mds efica-
ces para desarrollar “ciudades sin barrios precarios”, en una
escala bastante més grande, enfocdndose en tratar los retos
de 1a falta de acceso a agua potable y saneamiento y la degra-
dacién ambiental en las ciudades del mundo en desarrollo.
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Muchas innovaciones verdes pueden y deberian también
integrarse totalmente en la planificacién y en los siste-
mas de control del desarrollo reglamentario, incluyendo
estdndares de urbanizacién y regulaciones de construc-
cion. No resultard posible introducir estrategias para la si-
nergia de las agendas verde y marrén en las ciudades sin
sistemas de planificacién urbana viables y adecuados. La
experiencia reciente también ha demostrado la eficacia de
combinar este tipo de enfoque regulador con alianzas entre
gobiernos, industria y las comunidades en el desarrollo y la
implantacién de innovaciones y emprendimientos de sos-
tenibilidad local.

B Planificacion urbana e informalidad

Los gobiernos y las autoridades locales deben, inequivo-
cadamente, reconocer el importante papel del sector
informal y garantizar que los sistemas de planificacién
urbana respondan de forma positiva a este fendémeno,
utilizando incluso la legislacion para ello. Es necesario
llevar a cabo un proceso de reforma de tres pasos de la
planificacién y gobernabilidad urbanas para responder de
forma eficaz a la informalidad reconociendo en primer lugar
el papel positivo desempefiado por el desarrollo informal
urbano; en segundo lugar, considerando revisiones de po-
liticas, leyes y regulaciones para facilitar las operaciones
del sector informal; y en tercer lugar, fortaleciendo la le-
gitimidad y la eficacia de los sistemas de planificacién y
regulacién en la base de estdndares més realistas.

Para conseguir el objetivo de que las politicas y la plani-
ficacion urbanas respondan de forma eficaz a la infor-
malidad, es necesario adoptar e implantar enfoques
innovadores mas especificos y ya probados en relacion a
la urbanizacién del suelo y al uso del espacio. El primer
enfoque es trabajar para encontrar alternativas al desalojo
forzoso de los vecinos de barrios precarios y a la retirada
forzosa o el cierre de emprendimientos econémicos in-
formales. Por ejemplo, es preferible regularizar y mejorar
dreas desarrolladas de manera informal que abandonarlas
o0 demolerlas. El segundo enfoque es el uso estratégico de
herramientas de planificacién como la construccién de in-
fraestructura de red, la urbanizacién guiada de la tierra y
el reajuste del suelo. El tercer enfoque es la colaboracién
con los actores de la economifa informal para gestionar el
espacio puablico y brindar servicios, incluso a través del re-
conocimiento del derecho a la propiedad de los emprende-
dores informales, asignando dreas de fines especificos para
actividades informales y ofreciendo servicios bésicos.
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B Planificacion, estructura espacial de las ciu-
dades y oferta de infraestructura

Los planes estratégicos espaciales vinculados al desa-
rrollo de la infraestructura pueden promover formas mas
compactas de expansién urbana centradas en torno a la
accesibilidad y al transporte ptblico. Esto llevara a me-
jores servicios urbanos que tienen en cuenta las necesida-
des de los diferentes grupos sociales, mejores condiciones
ambientales, asi como mejores oportunidades econdmicas
y medios de ganarse la vida. También merecen reconoci-
miento la importancia de los peatones y otras formas de
movimiento no motorizado. Asi, es igualmente esencial
vincular grandes proyectos de inversién en infraestructura
y mega proyectos con la planificacién urbana.

Para mejorar la expansion sostenible de las ciudades y
facilitar la oferta de servicios urbanos, las autoridades
locales urbanas deben formular planes de infraes-
tructura como elementos clave de los planes espaciales
estratégicos. La relacién entre el transporte y el uso del
suelo es la mds importante en los planes de infraestructura
y debe tener prioridad, mientras que otras formas de in-
fraestructura, incluyendo la infraestructura en red de agua
y saneamiento, pueden llevarse a cabo a continuacién. Es
fundamental involucrar a las partes interesadas para el de-
sarrollo de un enfoque compartido y coherente, pero el pro-
pio plan de infraestructura también necesita estar basado
en un andlisis creible y en la comprensién de las tendencias
y fuerzas existentes. El plan debe también ofrecer medios
para proteger a los pobres urbanos del aumento del precio
del suelo y de la especulacion, algo que es bastante probable
debido a la oferta de nueva infraestructura.

Es necesario que las estructuras de gobernabilidad re-
gional gestionen el crecimiento urbano que se extiende
a través de barreras administrativas cada vez mas fre-
cuentes en todas las regiones del mundo.La planificacién
espacial en estos contextos debe ofrecer un marco para la
coordinacion de politicas urbanas y grandes proyectos de
infraestructura y para la armonizacién de estandares de de-
sarrollo, tratando de forma integral las huellas ecolégicas
de la urbanizacién y brindando un espacio para la discusién
publica de estos asuntos.

B El monitoreo y la evaluacion de los planes
urbanos

Los sistemas de planificacién urbana deben integrar el

monitoreo y la evaluacién como caracteristicas perma-
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nentes, incluyendo indicadores claros que estén ali-
neados con las metas, objetivos y politicas del plan. Los
planes urbanos deberfan también explicar abiertamente su
filosoffa, sus estrategias y procedimientos de monitoreo y
evaluacion. Es aconsejable evitar el uso de demasiados in-

dicadores y concentrarse en aquellos para los cuales es facil
recoger informacion.

Herramientas de evaluacion tradicionales, como el anali-
sis de costo-beneficio, analisis de rentabilidad y la eva-
luacién del impacto fiscal, contindan siendo relevantes,
dada las realidades de las limitaciones de recursos del
gobierno local. El interés reciente en asuntos como la me-
dida de desempefio, el retorno de la inversién y los princi-
pios de gestion basados en resultados significa que hay que
fomentar el uso de estas herramientas cuantitativas en la
préctica de la planificacién urbana.

Todas las evaluaciones deben incluir una amplia con-
sulta con todas las partes interesadas del plan asi como
sus contribuciones. Es posible lograrlo, por ejemplo, a
través de métodos participativos de valoracién urbana. La
experiencia ha mostrado que esto puede mejorar la calidad
y la eficacia del plan mediante ideas y perspectivas que,
de no ser asi, podrian no captarse en el proceso formal de
elaboracién del plan.

La mayoria de las actividades de monitoreo y evaluacién
deberian enfocarse en la implantacién de planes en el
ambito local, de subdivisién y de barrios. Es dificil eva-
luar los resultados e impactos de muchos planes a gran es-
cala debido a la multitud de influencias y factores en juego
en las comunidades a lo largo del tiempo. Por lo tanto, para
el monitoreo y la evaluacién tiene mds sentido enfocarse en
planes de niveles espaciales mds reducidos, como por ejem-
plo planes de alcance local, de subdivisién y de barrios.

B Planificacion de la educacion

Hay una importante necesidad de actualizar y reformar
los planes de estudio de muchas facultades de urba-
nismo, en especial en muchos paises en desarrollo y
en transicién donde la formacién de planificacion ur-
bana se ha quedado atras de los actuales retos y de los
nuevos problemas que estan apareciendo. Las facultades
de urbanismo deberfan abrigar ideas innovadoras sobre la
planificacién urbana, en especial deberfa dérsele cada vez
més atencion a las habilidades necesarias para llevar a cabo
una planificacién, comunicacién y negociacion participati-
vas. Los planes de estudio actualizados también deberfan

Planificacion de ciudades sostenibles

mejorar la comprensién de varias dreas, algunas de las
cuales estdn surgiendo ahora por primera vez y otras a
las que sencillamente no se les prestd la debida atencién
en el pasado, incluyendo la rdpida urbanizacién y la infor-
malidad urbana, ciudades y cambio climético, desarrollo
econémico local, desastres naturales y los causados por el
hombre, criminalidad urbana y violencia y diversidad cul-
tural dentro de las ciudades. Los cursos de corta duracién
para capacitar urbanistas y profesionales relacionados con
la actividad tienen un papel importante.

Las facultades de urbanismo deben educar a sus estudi-
antes para trabajar en diferentes contextos mundiales
adoptando el enfoque de “un solo mundo”. Algunas
facultades de paises desarrollados no educan a sus estu-
diantes para trabajar en diferentes contextos y limitan asi
su movilidad, lo que acaba planteando un problema a los
estudiantes de paises en desarrollo que quieren volver a
sus pafses de origen después de su formacién para poner
en préctica sus conocimientos y habilidades. El enfoque
de “un solo mundo” para la ensefianza de la planificaciéon
urbana es un intento de remediar este problema y debe
fomentarse. Otra medida complementaria es el fortaleci-
miento de organizaciones profesionales y redes profesio-
nales internacionales, que deben ser inclusivas puesto que
otros especialistas sin experiencia profesional en planifica-
cién urbana estdn involucrados de manera significativa en
la ordenaci6n urbanistica.

Finalmente, la ensefianza de planificacién urbana debe
incluir formacién en ética y valores sociales esenciales,
puesto que la planificacién no es “neutral en términos
de valor”. En este contexto, esta instruccién debe abarcar
dreas como la promocién de la equidad social y los dere-
chos sociales y econémicos de los ciudadanos, asi como el
desarrollo urbano y la planificacién sostenibles para ciuda-
des multiculturales. El reconocimiento y el respeto de las
diferencias de la sociedad deben ser un tema central en
la ensefianza de ética y valores sociales, puesto que una
planificacién urbana eficaz no podrd ocurrir, ni tampoco
se podrdn encontrar soluciones justas, sin una buena com-
prensi6n de las perspectivas de las poblaciones privadas de
su derecho al voto y marginadas.
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CAP

DESAFIOS URBANOS Y LA NECESIDAD
DE REVISAR LA PLANIFICACION

URBANA

Durante el tltimo siglo, la planificacién urbana se ha con-
vertido en una disciplina y en una profesién por derecho
propio, y ya se encuentra institucionalizada como préctica
de gobierno y como una actividad de ciudadanos y empre-
sas. También ha evolucionado como un complejo conjunto
de ideas que gufan tanto los procesos de toma de decisién
de la planificacién como los resultados urbanos. En deter-
minados momentos, la planificacién se ha considerado una
actividad que puede solucionar muchos de los principales
problemas de las dreas urbanas, mientras que en otros mo-
mentos se ha visto como una interferencia innecesaria del
gobierno en las fuerzas del mercado. Més recientemente,
se ha discutido que los sistemas de planificacion urbana en
paises en desarrollo son también la causa de muchos pro-
blemas urbanos y que, al establecer estandares no realistas,
la planificacién estd promoviendo la pobreza y exclusién
urbanas.

Este Informe ve la planificacién urbana como una he-
rramienta de gestién fundamental para tratar los retos de la
urbanizacién sostenible a los que se enfrentan las ciudades
del siglo 21. Mientras las fuerzas que tienen un impacto
en el crecimiento de las ciudades han cambiado de forma
dramética en muchas partes del mundo, los sistemas de
planificacién han cambiado muy poco y contribuyen con
la creacién de problemas urbanos. Pero esto no tiene que
ser asi, los sistemas de planificacién pueden cambiar para
que puedan funcionar como instrumentos eficaces del

La planificacion urbana es una herramienta de gestion fundamental para
tratar los retos a los que se enfrentan las ciudades del siglo 21.

© Bill Grove / iStock.

cambio urbano sostenible, o sea, capaces de hacer de las
ciudades lugares seguros y mejores desde el punto de vista
medioambiental, mds productivas econémicamente y mds
inclusivas socialmente (ver Casilla 1). Por la enorme canti-
dad de asuntos con los que se enfrentan las dreas urbanas,
no queda méds tiempo para la autocomplacencia, pues los
sistemas de planificacién necesitan evaluarse y revisarse
siempre que sea necesario.

| El término “planificacion urbana” tiene el mismo significado en este Informe que “planificacion municipal/de la ciudad”, y su uso se refiere a la planifi-
cacion hecha tanto en grandes ciudades como en ciudades medianas y en pequefios lugares urbanos.



2 Planificacion de ciudades sostenibles

Casilla | Los objetivos de la urbanizacion sostenible

Una urbanizacion ambientalmente sostenible necesita que:

*  Se reduzcan las emisiones de gas de efecto invernadero y
que se implanten acciones serias de mitigacion y adaptacion
al cambio climatico;

*  Se reduzca al minimo el crecimiento urbano descontrolado
y se desarrollen mas ciudades (grandes y pequefias) atendi-
das por el transporte publico;

*  Los recursos no renovables se utilicen y se conserven de
forma prudente;

*  No se agoten los recursos renovables;

*  Se reduzca la energia usada y los residuos generados por la
unidad de produccion o consumo;

+  Sereciclen los residuos producidos o que su recoleccion se
haga de tal manera que no perjudique el medio ambiente;

*  Sereduzca la huella ecologica de las ciudades.

Estos requisitos solo se podran cumplir con la utilizacion
de marcos de politicas y planificacion en el plano regional, na-
cional e incluso internacional.

Las prioridades y acciones para la sostenibilidad
economica de las ciudades deben concentrarse en el desar-
rollo economico local que acarrea el desarrollo de las con-
diciones basicas necesarias para la operacion eficiente de los
emprendimientos economicos, grandes y pequefios, formales e
informales, incluyendo lo siguiente:

*  Una infraestructura y servicios confiables, incluyendo el
suministro de agua, la gestion de residuos, transporte, co-
municaciones y el suministro de energia;

*  Acceso a la tierra o a locales en lugares adecuados con
tenencia segura;

* Instituciones y mercados financieros capaces de movilizar

inversiones y crédito;

*  Mano de obra sana e instruida con las habilidades y cono-
cimientos necesarios;

*  Un sistema legal que garantice la competicion, la capacidad
de asumir responsabilidades y el derecho a la propiedad;

* Marcos regulatorios adecuados que definan y hagan cumplir
estandares minimos y no discriminatorios que sean adec-
uados localmente para ofrecer lugares de trabajo seguros y
sanos, y el tratamiento y manejo de residuos y emisiones.

Hay varias razones para prestar atencion especial al
apoyo que hay que dar al sector urbano informal que es vital
para una economia urbana sostenible.

Los aspectos sociales de la urbanizacion y el desar-

rollo economico deben tratarse como parte de la agenda de

urbanizacion sostenible. La Agenda Habitat incorpora principios

relevantes, incluyendo la promocion de:

*  Acceso igualitario y justo a una oferta equitativa de servi-
cios;

*  Integracion social prohibiendo la discriminacion y ofre-
ciendo oportunidades y espacio fisico para fomentar una
interaccion positiva;

*  Una planificacion y gestion que tengan en cuenta cuestiones
relacionadas con el género y la discapacidad;

+  La prevencion, reduccion y eliminacion de la violencia y el
crimen.

La justicia social reconoce la necesidad de un enfoque basado en

los derechos que demanda el mismo acceso a servicios urbanos

de “igual calidad”, donde se tengan en cuenta de forma adecuada
las necesidades y derechos de los grupos vulnerables.

Fuente: Adaptada parcialmente de ONU- Habitat y del DFID (Departamento britanico para el desarrollo internacional), 2002, pp.|8-27

DESAFiOS URBANOS DE LAS
CIUDADES DEL SIGLO 2|

La planificacién urbana del futuro tiene que ocurrir
dentro de una comprensién de los factores que estdn con-
figurando los aspectos socio-espaciales de las ciudades y
de las estructuras institucionales que intentan gestionar-
los. También tiene que reconocer los retos demograficos
y medioambientales esenciales que surgirdn mds adelante.

PRINCIPALES FUERZAS QUE
AFECTAN EL CAMBIO URBANO

Durante las dltimas décadas, los cambios globales obser-
vados en el ambiente fisico, en la economfa, en las estruc-
turas institucionales y en la sociedad civil han causado
importantes impactos en las dreas urbanas.
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El cambio climatico es la preocupacion ambiental mas importante en estos
momentos © Clint Spencer / iStock

Desafios ambientales

El cambio climdtico es la preocupacién ambiental mds im-
portante en estos momentos puesto que afectard los ele-
mentos bésicos de la vida de los seres humanos en todo
el mundo, incluyendo aspectos como el acceso al agua, la
produccién de alimentos, la salud y el medioambiente. Es
probable que cientos de millones de personas padezcan
hambre, escasez de agua e inundaciones en dreas coste-
ras con el aumento del calentamiento global. Los paises y
las personas mds pobres son los mds vulnerables ante esta
amenaza.

El uso global del petréleo como fuente de energia ha
contribuido a la promocién de la urbanizacién y su facil
disponibilidad ha permitido la aparicién de formas de
crecimiento urbano de baja densidad, los barrios saté-
lites, que dependen del uso del vehiculo particular. Hay
una conexion entre una economia basada en el petréleo
y el cambio climdtico: las emisiones vehiculares y de los
aviones contribuyen de forma significativa a las emisiones
de gases de efecto invernadero. Como respuesta a una era
post-petrdleo, las ciudades mds compactas plantean nuevas
demandas imperiosas para la planificacién en la forma de
sistemas de desplazamiento basados en el transporte pd-
blico y peatonal.

La urbanizacién modifica el medioambiente y genera
nuevos riesgos potenciales, incluyendo deforestacién e
inestabilidad de laderas, lo que resulta en desprendimiento
de tierras e inundaciones repentinas. Los mil millones de
personas que viven en barrios precarios son los mas vulne-
rables puesto que normalmente no estan protegidos por las
regulaciones de planificacion.

Cambio economico

Los procesos de globalizacién y la reestructuracién econé-
mica de las décadas recientes han afectado las dreas urba-
nas, tanto en los paises desarrollados como en los que se
encuentran en vias de desarrollo. Este impacto ha sido par-
ticularmente significativo en los mercados laborales urba-
nos que muestran una creciente polarizacién de estructuras
ocupacionales y de ingresos.

En los paises desarrollados, las empresas han buscado
costos de produccién mds bajos reubicando sus instalacio-
nes en pafses en desarrollo, trasladandose a regiones menos
desarrolladas dentro del mundo en desarrollo o incluso cam-
biando édreas del interior de las ciudades por la periferia.

Las crisis econdmicas globales afectan a los ciudada-
nos urbanos de modo desproporcionado. La actual recesién
global que comenz6 en 2008 ha acelerado la reestructura-
cién econdmica y el rdpido crecimiento del desempleo en
todas las partes del mundo. Un efecto importante de estos
procesos econémicos ha sido el rdpido crecimiento de la
economia informal en todos los centros urbanos, pero en
particular en los paises en desarrollo.

Por lo tanto, la planificacién urbana del futuro tanto en
paises desarrollados como en los paises en vias de desarro-
llo tendrd lugar en un contexto de desigualdad y pobreza y
con altos niveles de actividad informal.

Cambio institucional

En las tres dltimas décadas, ha habido importantes trans-
formaciones en los gobiernos locales de muchas partes del
mundo, que los ha convertido en entornos muy diferentes
de los que existian originalmente cuando se elabord la pla-
nificacién.

El cambio més ampliamente reconocido ha sido el de la
ampliaci6n del sistema politico urbano de “gobierno” para
“gobernabilidad” que en los paises desarrollados representa
una respuesta a la creciente complejidad de gobernar en un
contexto globalizado y de mdltiples niveles. En los paises
en desarrollo, el concepto de gobernabilidad ha sido promo-
vido junto con los de descentralizacién y democratizacién.

Estos cambios han tenido consecuencias profundas
para la planificacién urbana que a menudo se ha visto re-
legada por considerarse un vestigio del viejo modelo del
estado de bienestar y un obstéculo al desarrollo econémico
y a la libertad de mercado. En general, la planificacién ur-
bana depende mucho de la existencia de un gobierno local
estable, eficaz y que asuma responsabilidades, asi como de
una sociedad civil fuerte, elementos que simplemente no
existen en muchos paises en desarrollo. En estas condi-
ciones, la planificacién urbana continuard siendo ineficaz.



4 Planificacion de ciudades sostenibles

Poblacion urbana por
region, 2005- 2050 5000

Observacion: Asia no incluye
Japdn 4000
Fuente: ONU, 2008

[] 2005
I 2050

g
é 3000
=
2000
1000
0 o ©)
\\"’b @\
© &
5 ¥
oe: Q/{‘

Cambios en la sociedad civil

Desde los afios sesenta, las comunidades han empezado a
no aceptar de buen grado ni de forma pasiva las decisiones
de planificacién de politicos y tecndcratas, y los planificado-
res se han dado cuenta de que la implantacién de la ordena-
cién urbanistica tiene mds probabilidades de que sea eficaz
si cuenta con “el apoyo comunitario”. Una planificacién
participativa de éxito estd en gran medida condicionada
por relaciones mds amplias entre el estado y la sociedad
civil y por el grado de aceptacién y mantenimiento de la
democracia.

Ha habido una tendencia en la planificacién de asu-
mir un punto de vista unidimensional de la sociedad civil y
del papel que esta podria desempefiar en las iniciativas de
planificacién. El ideal de organizaciones fuertes de base co-

La pobreza urbana y el crecimiento de los barrios precarios han obligado a
concentrar nuevamente la atencion en la planificacion © Steven Allan / iStock
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munitaria dispuestas a debatir ideas de planificacién puede
alcanzarse en ciertas partes del mundo, pero la sociedad
civil no siempre se presta a este tipo de actividad. Mien-
tras que Latinoamérica se ha caracterizado por tener una
sociedad civil organizada, en lugares como Africa, Oriente
Medio y gran parte de Asia, esta ha asumido formas muy
diferentes donde las redes sociales que se extiende mds
alld del parentesco y la etnia permanecen siendo en gran
medida, informales, sin estructura y paternalistas.

EL CAMBIO URBANO

Los cambios ocurridos en los sistemas econémicos y gu-
bernamentales, en la naturaleza de la sociedad civil y en
las caractersticas y escala de los desafios ambientales han
tenido impactos muy profundos en los procesos de urbani-
zacién y de crecimiento urbano, asi como en la dindmica
socio-espacial de los asentamientos urbanos.

Urbanizacion y crecimiento urbano

La transicién urbana global vista en las tltimas tres déca-
das ha sido fantdstica. Mientras que durante el periodo de
1950-1975, el crecimiento poblacional se dividi6 entre
dreas urbanas y rurales del mundo, en el periodo posterior
hubo un desequilibro dramdtico a favor del crecimiento
urbano. En 2008 y por primera vez en la historia, mds de
la mitad de la poblacién mundial estaba viviendo en dreas
urbanas y para 2050 esta cifra habrd aumentado hasta un
70%. La figura 1 muestra las proyecciones del crecimiento
de la poblacién urbana por regi6n.
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Tipo de planes Descripcion

Planes maestro

Son planes fisicos que representan en un mapa el estado y la forma de un area urbana en un mo-

mento futuro cuando el plan se “lleve a cabo”. A los planes maestro también se les conoce como
planes de “estado final” y planes de “ante - proyecto”.

Planes integrales

Reflejan la conviccion de que el sistema de planificacion debe planificar las ciudades (o grandes

partes de las ciudades) como un todo y en detalles. Antiguamente, este término también sugeria el
despeje en masa de la ciudad existente para poder llevar a cabo el nuevo plan integral.

Planes municipales integrales
1989)

Término usado en China para describir un plan maestro urbano (Ley de Planificacion Municipal de

Planes Generales

Otro término usado para el plan maestro que indica usos y normas de construccion para parcelas

especificas normalmente respaldados por un sistema de zonificacion.

Planes de distribucion o planes
local cios publicos y limites.

Son planes fisicos, a menudo en una escala local, que representan detalles como carreteras, espa-

Planes de destino o planes de
construccion

Son planes para un drea especifica donde se anticipa que va a ocurrir un cambio significativo, nor-
malmente en el contexto de un plan o “esquema” mas amplio, estratégico o de “estructura”.

Planes estratégicos espaciales

Los términos “planes estructurales” y “planes estratégicos” estin muy relacionados y el tltimo se

usa mas ahora. Un plan estratégico es un plan espacial de un nivel mas amplio, selectivo (o que es-
tablece prioridades) y que por lo general muestra de una forma mas conceptual la direccion futura
deseada del desarrollo urbano. La produccion de un plan estratégico va acompaada de procesos

de toma de decision especificos.

Planes directores o de desarrollo

Un término mas genérico que hace referencia a planes de estructura o estratégicos.

Planificacion regulatoria

Se refiere a los derechos y condiciones dispuestos en el plan de zonificacion junto con los requi-

sitos legales que pertenecen al proceso de asignacion o modificacion de los derechos de uso del

suelo, edificios y uso del espacio.

Zonificacién del uso del suelo

Planes fisicos detallados o mapas que muestran cémo hay que usar parcelas de tierra individuales

y la asignacion a los propietarios (que también puede ser el estado) de ciertos derechos legales y
condiciones pertenecientes al uso y al desarrollo del suelo. Lo ideal siempre es que el plan de zo-
nificacion esté alineado con el plan maestro.

Definiciones de los varios tipos de planes urbanos

Cambio urbano socio-espacial

Los planificadores y gestores urbanos tendrdn cada vez
mds que enfrentar nuevas formas y procesos espaciales. El
cambio socio-espacial ha tenido lugar principalmente en el
sentido de la fragmentacién, separacion y especializacion de
funciones y usos en las ciudades.

En muchas ciudades pobres, las formas espaciales son
en gran medida impulsadas por los esfuerzos de familias
de bajos ingresos de garantizar tierra asequible y que esté
ubicada en un local razonable, a menudo en dreas peri-
urbanas. Este proceso estd conduciendo a la formacién de
nuevos formatos urbanos como por ejemplo la urbanizacién
del campo. De hecho, gran parte del rdpido crecimiento
urbano en pafses en desarrollo estd ocurriendo en dreas
peri-urbanas.

Las grandes ciudades estdn avanzando tragdndose pe-
quefias ciudades vecinas y produciendo como resultado cin-

turones continuos de asentamientos. En América Latina,
el corredor costero de Venezuela incluye las ciudades de
Maracaibo, Barquisimeto, Valencia, Caracas, Barcelona,
Puerto La Cruz y Cumana.

;POR QUE TIENE QUE CAMBIAR
LA PLANIFICACION URBANA?

La planificacién urbana “moderna” surgié en la tiltima parte
del siglo 19 como respuesta al rdpido crecimiento y conta-
minaci6n de las ciudades de Europa occidental generados
por la revolucién industrial. La adopcién de la planifica-
cién urbana en esta parte del mundo como una funcién
del estado puede atribuirse al aumento del moderno estado
intervencionista. Las “ideas” urbanas propuestas por los
principales pioneros de la planificacion urbana en Europa
occidental y en los Estados Unidos a finales del siglo 19
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configurarfan los objetivos y las formas de planificacién que,
a su vez, mostraron una notable resistencia a lo largo del
siglo 20. La planificacién se vefa como una actividad técnica
en la planificacién fisica y en el disefio de los asentamientos
humanos, que dejaba fuera del &mbito de la planificacién,
asuntos sociales, econémicos y politicos. Las iniciativas de
planificacién inclufan la produccién de planes maestro, de
ante-proyectos o de distribucién, que mostraban la visién
detallada de la forma construida de la ciudad una vez al-
canzado su estado final ideal. La herramienta legal para
implantar estas ideas era el esquema de zonificacién del
uso de la tierra.

Alo largo de los afios, se han utilizado diferentes térmi-
nos para describir los planes. La Tabla 1 describe los princi-
pales términos utilizados.

Aunque los origenes de la planificacion maestra tenfan
una fuerte influencia de los valores de los paises desarro-
llados, esto no fue suficiente para impedir que estas formas
de planificacién se extendieran a casi todas las partes del
mundo en el siglo 20.

En algunas partes del planeta, las debilidades mostradas
por la planificacién maestra han hecho que se sustituya por
procesos y planes mds participativos, flexibles, estratégicos
y orientados a la accién. Pero en muchas regiones y sobre
todo en paises en desarrollo, atin se continda utilizando de
manera conjunta la planificacién maestra y la zonificacién
del uso del suelo para promover ambientes urbanos mo-
dernistas.

LA “BRECHA” ENTRE
ENFOQUES DE PLANIFICACION
ANTICUADOS Y LOS
PROBLEMAS URBANOS
ACTUALES

Las dreas urbanas se han convertido en entidades excesi-
vamente complejas que cambian muy rdpidamente y que
estdn configuradas por una variedad de fuerzas locales y glo-
bales que a menudo estdn mas alld del control de los planes
y planificadores locales. En la actualidad, existe una gran
disyuntiva entre los sistemas de planificacién predominan-
tes y la naturaleza de las ciudades del siglo 21. Estas formas
anticuadas de planificacién persisten en muchas partes del
mundo. El problema més obvio de la planificacién maestra
y del urbanismo modernista es que fracasan totalmente a
la hora de atender el estilo de vida de la mayoria de los
habitantes de ciudades que crecen a ritmo acelerado y son,

Las situaciones después de desastres ofrecen una oportunidad Gnica para la
planificacion urbana puesto que permiten reflexio-nar sobre antiguas practi-
cas de urbanizacion © Doug Webb / iStock

en su gran mayoria, pobres e informales. Es, por lo tanto,
extremadamente improbable que los ciudadanos que viven
en estas circunstancias puedan cumplir con los reglamen-
tos de zonificacién elaborados para ciudades europeas, re-
glamentos que, cuando son inadecuados, son responsables
por la creacién de asentamientos informales y por el creci-
miento peri-urbano descontrolado. Se podria decir que los
gobiernos municipales estén produciendo exclusién social y
espacial asi como riesgos ambientales potenciales, como re-
sultado de la adopcién de leyes y regulaciones inadecuadas.

Otro aspecto de la planificacién que hay que cambiar
en muchas partes del mundo es la forma en la que se ha ins-
titucionalizado. En muchos paises, la planificacién urbana
no estd bien integrada en los sistemas de gobernabilidad y
tiende a operar lejos de otros departamentos y de los proce-
sos de elaboracién de presupuestos.

;POR QUE HAY UN INTERES
RENOVADO POR LA
PLANIFICACION URBANA?

Los principales retos planteados por el siglo 21 estdn ha-
ciendo necesario volver a prestar atencion a la planificacién
en todo el mundo en términos de la rdpida urbanizacion, el
cambio climatico, la crisis global y la escasez de recursos,
asuntos que tienen consecuencias fundamentales para la es-
tructura espacial y el funcionamiento de las dreas urbanas.
Estos problemas demandan esencialmente la intervencién
del estado para cambiar de manera significativa la natura-
leza de las ciudades, lo que hace necesario planificar. Como
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se mostr anteriormente, la planificacién puede ser una he-
rramienta importante para tratar algunos de los problemas
con los que se enfrentan las ciudades, como la urbanizacion
sostenible (desde el punto de vista ambiental, econémico y
social), los barrios precarios y la pobreza, la criminalidad y
la violencia urbanas y las situaciones después de conflictos
y desastres.

La pobreza urbana y el crecimiento de los barrios
precarios han hecho que se preste de nuevo atencién a la
planificacién. Cerca de mil millones de personas viven en
barrios precarios en dreas urbanas de todo el mundo. La
planificacién urbana puede desempefiar un papel esencial
en alcanzar la Meta 11 de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio que tiene como fin mejorar significativamente la
vida de por lo menos 100 millones de habitantes de barrios
precarios hasta el afio 2020 mediante alternativas a la for-
macién de nuevos barrios precarios.

Con la urbanizacién de los paises, el tema de la urba-
nizacién sostenible se convierte en un asunto crucial. La
planificacién urbana puede tener un papel de vital impor-
tancia para asegurar una urbanizacién sostenible. Conse-
guir ciudades sostenibles y contribuir a la proteccién del
clima requiere una transformacién planeada en la forma
en que las ciudades estdn configuradas y atendidas por los
servicios bésicos desde el punto de vista espacial. La plani-
ficacién urbana puede ayudar a incorporar las consideracio-
nes relacionadas con el cambio climdtico en los procesos de
desarrollo urbano.

La forma de planificar, disefiar y gestionar las ciudades
puede mejorar o negar la seguridad de sus habitantes, ya
que la experiencia ha mostrado que los principios de segu-
ridad tienen que considerarse como factores importantes en
la planificacién y disefio urbanos. Ademds, la planificacion
urbana puede contribuir a la prevencién del crimen a través
de una mejor gestién de los procesos de urbanizacién.

La introduccién de la planificacién urbana en situacio-
nes de post-conflicto es un paso esencial para un buen desa-
rrollo urbano, que permitirfa también un uso mds eficiente
de los limitados recursos locales fisicos, humanos, técnicos
y financieros. Las situaciones después de desastres ofrecen
una oportunidad tinica para la planificacién urbana puesto
que permiten repensar antiguas practicas de desarrollo y
preparar a las comunidades eficazmente contra las amena-
Zas y riesgos.

NUEVOS ENFOQUES DE LA
PLANIFICACION URBANA

Durante las tltimas décadas, han surgido nuevos enfoques
que han intentado resolver los problemas de los sistemas
tradicionales de la planificacién maestra. La mayoria de
estas iniciativas comparten las siguientes caracteristicas:

e Son estratégicas en vez de integrales;

o Son flexibles en vez de orientados al estado final;

o Estdn orientados a la accién e implantaci6n;

o Estén impulsados por las partes interesadas o por la
comunidad;

Reflejan preocupaciones urbanas emergentes;
Desempefian un papel integrador;

o Foco en los procesos de planificacién.

Estos enfoques nuevos estdn agrupados en siete categorfas
amplias:

¢ Planificacion espacial estratégica que no trata cada
parte de la ciudad sino que se centra solo en aquellos
aspectos 0 dreas que son estratégicos o importantes
para el conjunto de objetivos del plan.;

o Planificacién espacial para integrar funciones guber-
namentales o del sector publico, incluyendo la di-
mension espacial o territorial dentro de las estrategias
sectoriales;

¢ Nuevos enfoques de la regularizacién y gestién del
suelo que ofrecen alternativas a la retirada forzosa
de asentamientos informales, formas de utilizar he-
rramientas de planificacién para influir de manera
estratégica en los actores del desarrollo, maneras de
trabajar con ellos para gestionar el espacio ptblico y
ofrecer servicios y nuevas ideas sobre como se pueden
usar las leyes de planificacién para detener los valores
al alza del suelo urbano;

®  Procesos participativos y de alianza que incluyen “la
valoracién urbana participativa”, “accién y aprendi-
zaje participativos” y “planificacién de accién comuni-
taria”, incluyendo “el presupuesto participativo”;

¢ Enfoques promovidos por agencias internacionales
que han hecho hincapié en la gestién urbana y en sec-
tores especificos como el medioambiente, el crimen y
los desastres, asi como en las alianzas y en la partici-
pacion;

o Nuevas formas de planificacién maestra de abajo hacia
arriba y participativas, orientadas hacia la justicia
social y con el objetivo de hacer frente a los efectos de
la especulacién de la tierra;

¢ Planificar con el objetivo de producir nuevas formas
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Casilla2  Una definicion de la planificacion urbana

Las definiciones de planificacion han cambiado a lo largo del tiempo y no son iguales en todas las regiones del mundo. En el
pasado, la planificacion urbana era definida como el disefio fisico implantado a través del control del uso del suelo. En cambio, las
perspectivas actuales reconocen el cambio institucional de gobierno para gobernabilidad, el dmbito necesariamente mas amplio de la
planificacion mas alla del uso del suelo y como se Ilevan a cabo los planes.

En la actualidad, la planificacion urbana se considera un esfuerzo colectivo auto-consciente para imaginar o re-imaginar una
pequefia o gran ciudad, un area urbana o un territorio mas amplio y para traducir el resultado en prioridades para la inversion en el
area, medidas de conservacion, areas nuevas y mejoradas de asentamientos, inversiones estratégicas en infraestructura y principios de
regulacion del uso del suelo. Se reconoce que la planificacion no la realizan solo planificadores profesionales urbanos y regionales y
por lo tanto es adecuado referirse al término “sistema de planificacion”. Sin embargo, la planificacion urbana (y regional) tiene intereses
distintos que la separan por ejemplo de la planificacion economica o sanitaria, puesto que su preocupacion principal tiene que ver con
el espacio, ya sea estatico o en movimiento, con la proteccion de “lugares” y locales especiales; con las interrelaciones entre las dife-
rentes actividades y redes en un area; y las intersecciones y nodulos significativos que estan colocados fisicamente dentro de un drea
especifica.

La planificacion también se considera ahora una actividad estratégica en vez de global, lo que implica selectividad y un foco en
lo que realmente hace la diferencia para el destino de una region a lo largo del tiempo. La planificacion también destaca un movimiento
desarrollista desde el pasado hacia el futuro, lo que quiere decir que es posible decidir entre acciones adecuadas ahora en términos de
su impacto potencial en la configuracion de relaciones socio-espaciales futuras. Esta imaginacion futura no es apenas una cuestion de
oportunismo politico de corto plazo sino que se espera que pueda proyectar una escala temporal transgeneracional, en especial en
relacion a las inversiones en infraestructuras, gestion ambiental y calidad de vida.

El término “planificacion” también se refiere a un modo de gobernabilidad conducido por la articulacion de politicas a través de
alglin tipo de proceso deliberativo y de juicio de accion colectiva en relacion a esas politicas. Por lo tanto, la planificacion no es un ejer-
cicio técnico neutro, sino que la configuran valores que deben ser explicitos ya que la misma planificacion tiene entre sus principales

objetivos la realizacion de juicios éticos.

Fuente: Extraido de Healey, 2004.

espaciales como ciudades compactas y nuevo urba-
nismo, que surgen como respuestas a los retos del
crecimiento urbano descontrolado y a la urbanizacién
sostenible.

DEFINICION DE
PLANIFICACION URBANA
E IDENTIFICACION DE LOS
PRINCIPIOS NORMATIVOS

La definicién de planificacién urbana adoptada en este In-
forme estd recogida en la Casilla 2.

Los contextos donde opera la planificacién urbana va-
rian en todo el mundo y por lo tanto serfa incorrecto pensar
que se podria desarrollar un dnico enfoque de planifica-
cién. Los siguientes principios se plantean como preguntas
que pueden utilizarse para evaluar los sistemas de planifica-
cién urbana y para guiar sus enfoques revisados:

¢El sistema de planificacién reconoce y tiene la capa-
cidad de hacer frente a problemas ambientales actua-
les e inminentes a través de maneras que promuevan
la sostenibilidad?

¢El sistema de planificacién reconoce y tiene la capa-
cidad de promover la justicia social? ; Tiene la capaci-
dad de promover pactos globales como los Objetivos
de Desarrollo del Milenio?

¢El sistema de planificacién cuenta con el respaldo de
y estd alineado con constituciones nacionales progre-
sistas y con acuerdos internacionales sobre justicia
humana y medioambiente?

¢El sistema de planificacién se encaja dentro de la
asignacion constitucional de poderes y funciones?

¢El sistema de planificacién reconoce y tiene la ca-
pacidad de responder a la diversidad cultural, socio-
econdmica y espacial?

$El sistema de planificacién facilita y alienta el didlogo
abierto?
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¢El sistema de planificacién facilita formas urbanas
construidas y sistemas de infraestructura que sean
sostenibles ambientalmente y que respalden los me-
dios de sustento locales y la inclusién social?

¢El sistema de planificacién reconoce la importancia
de la informalidad?

¢El sistema de planificacién cuenta con el apoyo pro-
longado del gobierno, los politicos, el sector empresa-
rial y de las comunidades pobres y ricas?

¢El sistema de planificacién aborda la necesidad de
flexibilidad, por ejemplo, al ser capaz de implantar
controles firmes donde la proteccién y la inclusién
social sean necesarias o donde ocurran externalidades
del mercado?

¢El sistema de planificacién considera los planes y su
implantacién como procesos interrelacionados vincu-
lados a los presupuestos?

¢Hay vinculos entre los planes espaciales directivos y
estratégicos y el sistema de leyes del suelo y de ges-
tién del uso del suelo?

¢Hay vinculos entre los planes urbanos y las perspec-
tivas institucionales més amplias?

¢El sistema de planificacién estd institucionalizado e
incorporado de tal manera que pueda desempefiar un
papel eficaz?

;El sistema de planificacién incluye un enfoque para
monitorear y evaluar los planes urbanos?

¢Existen vinculos proximos entre la practica de la
planificacién, las organizaciones profesionales de pla-
nificacién y los sistemas educativos de planificacién?
¢Los sistemas educativos de planificacién tienen la ca-
pacidad de producir suficientes licenciados titulados?
¢Se reconoce que los sistemas de planificacién urbana
tienen limitaciones a la hora de lograr todo lo ex-
puesto anteriormente?

ORGANIZACION DEL INFORME

Este informe esté dividido en cinco partes como sigue:

Los capitulos 1y 2 ofrecen una introduccién sobre la
necesidad de revisar la planificacién urbana y descri-
ben también las diferentes condiciones urbanas en
distintas partes del mundo.

Los capitulos 3, 4 y 5 se centran en los aspectos
relacionados con los procesos o procedimientos de

la planificacién urbana y empiezan discutiendo la
aparicién de la planificacién urbana modernista y el
enfoque mds nuevo para después examinar las ten-
dencias de las fuerzas institucionales y politicas que
han configurado los sistemas de planificacién y los
procesos de toma de decisién en la planificacién.

Los capitulos 6, 7 y 8 se concentran en el contenido
0 en los aspectos mds importantes de la planificacién
urbana, abordando motivos de preocupacién més re-
cientes como el ambiente urbano en relacién a la sos-
tenibilidad, la informalidad urbana y la planificacién
de infraestructuras.

Los capitulos 9 y 10 abordan el monitoreo y la eva-
luacién y la ensefianza de planificacién urbanfstica,
respectivamente — dos temas que no han recibido
atencion suficiente en el pasado.

El capitulo 11 explora las orientaciones para futuras
politicas necesarias para hacer de la planificacién ur-
bana una herramienta principal més eficaz para lograr
la urbanizacién sostenible.
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LA IMPORTANCIA DE ENTENDER LA
DIVERSIDAD DE LOS CONTEXTOS

URBANOS

Los contextos urbanos donde se lleva a cabo la planificacién
son diferentes en todo el mundo. Este capitulo analiza las
siguientes dimensiones de la diversidad urbana: urbaniza-
cién y tendencias demograficas; tamafio y formas espaciales
de las ciudades; nivel de desarrollo econémico y pobreza;
y vulnerabilidad ante riesgos potenciales naturales y causa-
dos por el ser humano. Cada una de estas dimensiones y
sus implicaciones de planificacién se discuten en relacién
a los paises desarrollados, en transicién y en desarrollo. La
premisa bésica de este capitulo es que sin una compren-
sién adecuada de la diversidad existente en los contextos
urbanos es improbable obtener éxito con las iniciativas de
planificacién urbana.

URBANIZACIONY
TENDENCIAS DEMOGRAFICAS

El mundo empez6 a experimentar tasas de urbaniza-
cién sin precedentes a principios del siglo 20, cuando las
tasas promedio de crecimiento urbano llegaron a alcanzar
un 2,6 % al afio entre 1950 y 2007. Durante este periodo,
la poblacién urbana mundial se cuadruplicé pasando de 0,7
a 3,3 mil millones, lo que hizo que aumentara el grado
de urbanizacién de un 29 % en 1950 para hasta un 49 %
en 2007 (Tabla 2). Tal vez lo mds digno de atencién sea
el hecho de que en 2008 la poblacién mundial que vivia
en dreas urbanas superé el 50 %, una tendencia que se
espera que continte puesto que las proyecciones afirman
que hasta 2050, el 70 % de la poblacién mundial vivird en
dreas urbanas.

La tasa de crecimiento de la poblacién mundial urbana
ha bajado y es ahora de 1,8 % al afio, mientras que el nivel
de urbanizaci6n de los paises desarrollados alcanzé un 50
% mds que hace medio siglo, nivel que solo se alcanzard en
los pafses en desarrollo hasta 2019.

Paises desarrollados

El proceso de urbanizacién es mucho mds avanzado en las
regiones desarrolladas del mundo, con aproximadamente
el 74 % de la poblacién viviendo en ciudades (Tabla 2). El
crecimiento de la poblacién urbana es bajo, la tasa prome-
dio de crecimiento entre 1975 y 2007 fue de 0,8 % y se
espera que caiga para 0,3 % entre 2025 y 2050. La emigra-
cién internacional es responsable de aproximadamente un
tercio del crecimiento urbano en los paises desarrollados.
Otra caracteristica demogréfica es el rdpido envejecimiento
de la poblacién como lo indica el aumento del nimero de
personas con 60 afios 0 mds.

Paises en transicion

Una gran tendencia demogréfica en los paises en transicion
es la tasa de crecimiento negativa de la poblacion que se ex-
perimenta en varias ciudades. Entre los afios 1990 y 2005,
se ha observado una reduccién de la poblacién en el 75 %
de las ciudades del este europeo, debido a factores como el
aumento de la emigracién a la Unién Europea, tendencias
econdmicas negativas, aumento de las tasas de mortalidad y
niveles decrecientes de fertilidad. La cafda de la Unién So-
viética contribuy6 con la reduccién de la poblacién urbana
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Poblacion urbana (millones) Porcentaje urbano (%)

1950 1975 2007 1950 1975 2007
Mundo 737 1518 3294 4584 29.1 373 494 572 696
Region mas desarrollada 427 702 9lé 995 1071 525 670 744 790 860
Region menos desarrollada 310 817 2382 3590 5327 18.0 27.0 438 53.2 67.0
Africa 32 107 373 658 1233 145 25.7 387 472 61.8
Asia 237 574 1645 2440 3486 168 240 408 511 66.2
Europa 281 444 528 545 557 512 657 722 762 838
América Latina y el Caribe 69 198 448 575 683 414 6l.1 783 835 887
América del Norte 110 180 275 365 402 63.9 738 813 857 902
Oceania 8 13 24 27 k] 620 715 705 719 764

Tendencias globales en urbanizacion, 1950-2050
Fuente: ONU, 2008, pp3-5

y afecté muchos aspectos de la vida urbana. Otra tendencia ~ un 67 % hasta 2050. La tasa de crecimiento promedio de
demogréfica que se ha observado durante las dltimas déca-  la poblacién urbana era del 3,1 % entre 1975y 2007, y se

das es el rapido envejecimiento de la poblacién. espera que disminuya hasta llegar al 2,3 % durante 2007
y 2025 y para 1,6% entre 2025 y 2050. Como muestra la
Paises en desarrollo Figura 2, las regiones en desarrollo, en especial en Africa

y Asia, estdn viviendo las tasas de urbanizacién més répi-
das, lo que puede atribuirse a los altos niveles de aumento
natural y al aumento de la emigracion de las dreas rurales

Cerca del 44 % de la poblaci6n de paises en desarrollo vive
en dreas urbanas (Tabla 2) y se espera que aumente hasta
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La planificacion urbana tendra que prestar atencion a las necesidades de la
poblacion joven © Jacob Wackerhausen / iStock

hacia las urbanas. Una importante tendencia demogréfica
en los pafses en desarrollo es el gran nimero de jévenes
(15-29 afios) y se espera que antes de 2030 el 60 % de los
habitantes de dreas urbanas de paises en desarrollo tengan
menos de 18 afios.

Planificacion de las consecuencias de
la urbanizacion y de las tendencias
demograficas

Las tendencias de urbanizacién y demogréficas descritas
anteriormente tienen varias consecuencias importantes
para el futuro de la planificacién urbana. A continuacion,
se analizan brevemente las mds importantes.

Las estadisticas con tasas y niveles de crecimiento ur-
bano y las demandas asociadas pueden parecer muy ame-
drentadoras, lo que en ciertos contextos ha contribuido
para darle un cardcter negativo a la urbanizacién, que en
realidad deberfa verse como un fenémeno positivo y una
condicién previa para mejorar el acceso a los servicios, a
las oportunidades socio-econdmicas y a una mejor calidad
de vida para la poblacién de los paises.

La planificacién urbana en los paises en desarrollo, en
especial en Africa y Asia, necesita hacer frente al répido
ritmo de urbanizacién y entre sus retos actuales y futuros
més importantes estdn cuestiones relacionadas con las ne-
cesidades de viviendas, suministro de agua y saneamiento
de una poblacion cada vez mds urbana. La planificacién
urbana también tendrd que gestionar de forma adecuada
el proceso de desarrollo urbano, puesto que el crecimiento
urbano no gestionado o cadtico supone un obstdculo funda-
mental para el desarrollo urbano sostenible.

Planificacion de ciudades sostenibles

La planificacién urbana en los paises en desarrollo ten-
drd que prestar atencién a las necesidades de la poblacién
juvenil, ya que, asi como este sector representa el seg-
mento més activo e innovador de la poblacién, el desem-
pleo puede dar lugar a una fuente de trastornos sociales. Es
por ello que planificar para la juventud plantea demandas
especificas para el desarrollo urbano en términos de la ne-
cesidad de tener instalaciones de educaci6n y capacitacién
asf como inversiones en locales para la préctica de deportes
y para actividades de ocio.

Los desafios de la planificacién que surgen del encogi-
miento urbano tanto en pafses en transicién como en los
desarrollados van desde determinar cémo atender el costo
de infraestructuras poco usadas hasta identificar usos al-
ternativos para instalaciones sociales abandonadas, grandes
dreas de viviendas vacias y también instalaciones comer-
ciales e industriales. La planificacién para una poblacién
urbana que estd envejeciendo requiere innovacién por la
creciente demanda de este tipo de poblacién por atencién
médica, ocio, transporte y otros servicios para los ancianos.

Las crecientes olas de emigracién internacional han
hecho de las dreas urbanas lugares cada vez mas multicul-
turales y la planificacién urbana tendrd que encontrar el
equilibrio adecuado entre los grupos culturales que quie-
ren conservar su identidad en las ciudades y la necesidad
de evitar formas extremas de segregacion y fragmentacion
urbana. Los planificadores urbanos tendrdn que considerar
cada vez més conflictos relacionados con construcciones
religiosas, entierros, rituales de sacrificio de animales y es-
tética de edificios.

TAMANO Y FORMAS
ESPACIALES DE LAS CIUDADES

La poblacién urbana mundial de 3,3 mil millones de per-
sonas estd distribuida de forma desigual entre asentamien-
tos urbanos de diferentes tamafos. El 52% de la poblacién
urbana mundial vive en ciudades con menos de 500.000
personas. Un panorama parecido ocurre en los paises de-
sarrollados y en los que estdn en vias de desarrollo, puesto
que el 54 % y el 51 % de su poblacién, respectivamente,
vive en este tipo de ciudades. Con el crecimiento demogré-
fico, las ciudades tienden a extenderse espacialmente y una
consecuencia de este proceso es la fusién de ciudades que
anteriormente no eran colindantes. La expansién fisica de
las dreas urbanas ya sea por la metropolitanizacién, la peri-
urbanizacién o por el crecimiento urbano descontrolado
plantea un gran reto para la planificacién urbana en todo
el mundo.
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Paises desarrollados

De modo general, aproximadamente el 63 % de la po-
blacién urbana de los paises desarrollados estd concentrada
en ciudades intermediarias y pequefias, con solo el 9,8 %
de la poblaci6n viviendo en megaciudades. Una caracteris-
tica comdn de muchas ciudades en paises desarrollados es
la reduccién de las densidades urbanas, lo que contribuye
con el problema del crecimiento urbano descontrolado, que
en América del Norte ha sido mucho mds grave pues hasta
principios del siglo 20 una parte importante de su poblacién
tenfa vehiculo propio. Este problema es menos grave en
Europa occidental donde las tasas de propiedad de vehicu-
los que se observaron en los EEUU en los afios 30 solo se
alcanzaron en los afios 70.

Paises en transicion

Los paises en transicién solo tienen una megaciudad
Mosct, con 10,4 millones de habitantes y no hay ningtin
aglomerado urbano con una poblacién de 5 a 10 millones
de personas. La estructura de toma de decision centralizada
permitié que el estado estableciera ciudades compactas y
muy densas con sistemas de transporte ptblico funcional.
La falta de mercados inmobiliarios garantizé que la asigna-
cién del uso del suelo la realizara el estado y no se llevara a
cabo por medio de mecanismos de libre mercado. De forma
colectiva, estas caracteristicas produjeron ciudades muy
atestadas y reguladas con centros dominantes. Las reformas
politicas y econémicas iniciadas en la década de noventa
estdn modificando gradualmente esta estructura.

Paises en desarrollo

Mientras los paises en desarrollo tienen 14 de las 19
megaciudades del mundo, apenas el 8,4 % de su poblacién
urbana reside en estas ciudades, pues un ntimero mayor
de este tipo de poblacién (61,4 %) vive en ciudades con
menos de un millén de habitantes. Los paises en desarrollo
también estdn experimentando problemas relacionados con
la periurbanizacién puesto que ha contribuido al aumento
del costo de infraestructura y de oferta de servicios. Una
caracteristica diferenciadora en el crecimiento de las ciuda-
des en paises en desarrollo y en especial en América Latina
y Africa es la primacia urbana que plantea complejos retos
de planificaci6n, en particular debido a su tendencia para
contribuir a problemas como el crecimiento urbano descon-
trolado, atascos y la degradacién ambiental.
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Las crecientes olas de emigracion internacional han hecho de las areas urba-
nas lugares cada vez mas multiculturales
© Aldo Murillo / iStock

Planificacion de las consecuencias del
tamaiio y forma espacial de las ciudades

A pesar de la importancia demogréfica de las ciudades inter-
mediarias y pequeiias, los esfuerzos de planificacién urbana
en los pafses en desarrollo se han centrado desproporcio-
nalmente en los problemas de grandes dreas metropolita-
nas. Para cumplir el objetivo de que las ciudades pequefias
y medianas alcancen su potencial, estas deberfan formar
parte de la agenda de planificacién urbana para los paises
en desarrollo en el siglo 21.

El crecimiento urbano descontrolado, ya sea con el cre-
cimiento hacia los barrios satélites en América del Norte,
la periurbanizacién en Africa o la metropolitanizacion en
Asia y en América Latina, es producto de regulaciones pla-
nificadoras inadecuadas o ineficaces. Entre los problemas
que la planificacién tendrd que abordar, se encuentran los
siguientes: Los muchos problemas sociales, econémicos,
fisicos y ambientales, incluyendo la mejora de asentamien-
tos periurbanos informales; la oferta de transporte pablico
y otras infraestructuras en red; y una planificacién eficaz
y una gobernabilidad en cooperacién con las autoridades
locales vecinas.

Un problema clave que la planificacién urbana del siglo
21 tendrd que tratar es el aumento de la informalidad rela-
cionada con patrones urbanos contempordneos. Los proce-
sos de formalizacién han destruido a menudo las formas de
sustento y abrigo, y han empeorado la exclusién, la margi-
nacién y la pobreza en las ciudades del mundo en desarro-
llo. Para tener una planificacién urbana relevante que sirva
al bien comun, hay que identificar formas innovadoras de
tratar con la informalidad.
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Un asunto clave que la planificacion urbana del siglo 21 en paises en desa-
rrollo tendra que enfrentar es el nivel creciente de informalidad
© ONU-Habitat

CONTEXTOS URBANOS
ECONOMICOS

La urbanizacién global ocurre dentro del contexto de la
peor crisis econdémica desde 1945 que ha tenido varias
consecuencias para las dreas urbanas. En primer lugar,
se espera que el crecimiento econdmico global caiga un
1,3% en 2009, lo que significa que habrd menos fondos
disponibles para el desarrollo urbano y los proyectos de
capital. En segundo lugar, se prevén niveles mas altos de
desempleo en varios sectores de la economia, en particular
en el financiero, la construccién, el automovilistico y el
de las industrias de fabricacién. La tasa global de desem-
pleo en 2008 fue del 6% y se espera que suba un 7,1% en
20009. En tercer lugar y siguiendo el aumento de la tasa de
desempleo, también se espera que aumenten los niveles
de pobreza. Ademds, la crisis econdmica global podria em-
peorar la desigualdad de ingresos.

Paises desarrollados

Problemas como la pobreza, los sin techo, el crimen y otras
patologfas sociales vuelven a surgir en los paises desarrolla-
dos, que también padecen la peor crisis desde la Segunda
Guerra Mundial, ya que se espera que el crecimiento eco-
némico se reduzca en un 3,8% en 2009. Como consecuen-
cia del empeoramiento de la situacién econémica, las tasas
de desempleo han alcanzado sus niveles mas altos en los
ultimos tiempos, con consecuencias muy negativas para la
economia de las dreas urbanas. La desigualdad de los in-
gresos dentro de los paises desarrollados se ha extendido a
partir de los afios 80, lo que ha afectado a muchos paises,

Planificacion de ciudades sostenibles

aunque ha sido en Canadd y Alemania donde se ha obser-
vado mds este aumento.

Paises en transicion

El periodo de transicion de economias planeadas cen-
tralmente a las basadas en el mercado se ha asociado con el
aumento dramatico de los niveles de pobreza, desempleo
y desigualdad en antiguos paises comunistas. Con el inicio
de la recuperacién econdémica, las tasas de desempleo em-
pezaron a caer desde el afio 2000. Estos beneficios podrian
verse corroidos por la actual crisis econémica como por
ejemplo en la Comunidad de Estados Independientes y Es-
tados Balticos donde las proyecciones para 2009 anuncian
que el crecimiento econémico caerd en un 5,1% y 10,6 %
respectivamente. El desempleo en toda la regién también
aumenta; en Letonia y Lituania la tasa de desempleo para
febrero de 2009 era del 14,4% y 12,7 %, respectivamente.
Con una tasa de desempleo de 8,1% en enero de 2009,
Rusia enfrenta su peor resultado desde marzo de 2005.

Paises en desarrollo

El répido crecimiento urbano de los paises en desarrollo y
en particular en Africa y Asia tendrd lugar en un contexto
econdémico relativamente debilitado. Aunque la crisis eco-
némica global tiene sus raices en los paises desarrollados,
sus impactos se sentirdn también en las economias urbanas
de los paises en desarrollo. Se espera que el crecimiento
econémico de los paises en desarrollo caiga del 6,1 % en
2008 al 1,6 % en 2009. Ademds de los peores indices de
desempleo y pobreza, la caida del crecimiento econémico
podrifa reducir drasticamente la disponibilidad de recursos
financieros para programas de desarrollo urbano iniciados
por el estado, que también podria minar la capacidad de
los paises en desarrollo para alcanzar los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio. La recesién econdmica en los paises
desarrollados podria afectar el flujo de inversiones extranje-
ras directas, la ayuda oficial para el desarrollo y las remesas
enviadas para los paises en desarrollo.

La urbanizacion en pafses en desarrollo tiene lugar
entre niveles cada vez mayores de pobreza urbana, de la
que una de sus manifestaciones espaciales es la prolifera-
ci6én de barrios precarios. Més de un tercio de la poblacién
urbana de los pafses en desarrollo vive en barrios precarios,
lo que estd relacionado con la creciente desigualdad, otra
importante tendencia de la economia urbana en el mundo
en desarrollo.
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Planificacion de las consecuencias de los
contextos economicos urbanos

La pobreza urbana y la proliferacién de barrios precarios
son problemas que van de la mano y deberfan estar a la
cabeza en la agenda de planificacién de muchos paises en
desarrollo. La planificacién urbana debe esforzarse para
reducir la pobreza mediante programas que favorezcan a
los pobres y que hagan hincapié en la igualdad, participa-
ci6n y justicia social. Los programas de mejora de barrios
precarios y asentamientos informales pueden implantarse
para ofrecer o mejorar la infraestructura y servicios basicos
como agua, saneamiento, recojo de basura, drenaje pluvial,
iluminacién de las calles, caminos y calles pavimentados.

Con apenas pocas excepciones, los niveles de desigual-
dad en todo el mundo han aumentado y la planificacién
urbana puede tratar este problema a través de politicas re-
distributivas que den prioridad a los grupos y dreas de bajos
ingresos. La oferta de colegios, servicios sanitarios bésicos,
suministro de agua y saneamiento en los barrios pobres
contribuird a largo plazo a reducir el grado de desigualdad
dentro de las ciudades. En las ciudades de los paises desa-
rrollados, la planificacion urbana tendrd que hacer frente a
las manifestaciones espaciales asociadas con las varias for-
mas de exclusién social y marginacién enfrentadas por los
emigrantes y otras minorfas.

Muchos paises sufren con la incertidumbre y el dete-
rioro econdmicos a causa de la actual crisis econémica, lo
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que implica menos fondos disponibles para los programas
de desarrollo urbano iniciados por el estado tales como
mejora y proyectos de prevencion de barrios precarios asi
como iniciativas de regeneracién y de reduccién de la po-
breza que se verdn afectados de forma negativa de la misma
manera que las aspiraciones para lograr los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. Todo esto refuerza la necesidad de
que los gobiernos actden en alianza con los actores de la
sociedad civil y del sector privado, tanto formal como infor-
mal, en asuntos relacionados con la planificacién urbana.

En una época donde faltan oportunidades de empleo
formal en todo el mundo por la crisis econémica global, la
planificacién urbana puede desempefiar un papel esencial
facilitando medios de ganarse la vida a través del desarro-
llo econémico local que es un proceso participativo que
empodera la comunidad donde los gobiernos y las comuni-
dades locales, la sociedad civil junto con el sector privado
y publico trabajan lado a lado para estimular y mejorar la
economia local en una regién determinada. La planificacién
urbana podria crear incluso condiciones que posibiliten el
desarrollo del empleo adoptando una gestién de uso del
suelo o sistemas de zonificacién més flexibles que permi-
tan usos mixtos del suelo, al contrario de la zonificacién
mono-funcional que tiene por objetivo segregar diferentes
actividades.

Ciudad Poblacion Riesgo de desastre

(rilones) Terremoto Volcan Tempestades Tornados Inundaciones Marejadas
Tokio 352 X X X X X
Ciudad de México 194 X X X
Nueva York 18,7 X X X
$io Paulo 183 X X
Bombay 182 X X X X
Delhi 150 X X X
Shanghai 14,5 X X X X
Calcuta 143 X X X X X
Yakarta 132 X X
Buenos Aries 12,6 X X X

Diez ciudades mds pobladas y riesgos de desastres asociados, 2005. Fuente: Chafe, 2007, p. |16
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LOCALIZACION Y VULNERABI-
LIDAD ANTE DESASTRES
NATURALES Y CAUSADOS
POR EL SER HUMANO

Las ciudades estdn muy vulnerables a los efectos de desas-
tres naturales y a los causados por el hombre debido a un
complejo conjunto de procesos interrelacionados. Desde
1975, el nlimero de desastres naturales registrados ha
aumentado cuatro veces y, aunque todos los continentes
relatan mds episodios de desastres naturales, la tasa pro-
medio de aumento més elevada es la de Africa donde s6lo
en la dltima década el nimero de desastres naturales ha
aumentado tres veces. Entre 1975 y 2000, el nimero de
desastres causados por el hombre ha aumentado diez veces
y las tasas de aumento més altas las registran Asia y Africa.

La localizacién es un importante factor determinante
del tipo y frecuencia de los riesgos naturales que puede
experimentar una ciudad. Ocho de las 10 ciudades més
pobladas estdn ubicadas en fallas tecténicas, mientras que
el 90% de estas ciudades estdn en regiones vulnerables a
tormentas destructivas (Tabla 3). Por su localizacién favora-
ble, las dreas costeras estdn densamente pobladas y tienen
grandes concentraciones de actividades econdmicas, sin
embargo, las poblaciones de estas regiones corren el riesgo
del aumento del nivel del mar y de episodios climatolégicos
extremos como ciclones tropicales e inundaciones, todos
ellos asociados con el calentamiento global.

Paises desarrollados

Las formas més comunes de desastres naturales que afec-
tan los pafses desarrollados son inundaciones, tormentas de
viento, terremotos y erupciones volcdnicas. Los impactos
humanos en los desastres naturales varfan mucho entre los
paises desarrollados y los que estdn en vias de desarrollo.
Mientras las pérdidas econémicas en términos absolutos
son mds altas en los paises desarrollados, las pérdidas hu-
manas son menores, resultado del alto grado de inversién
en la mitigacion de desastres. Los paises desarrollados son
responsables por lo menos del 10% de las pérdidas huma-
nas en el mundo debido a desastres naturales. En 1999,
los EEUU informaron de dos a tres veces el mismo nimero
de desastres naturales que Bangladesh, sin embargo, este
pafs experimentd 34 veces més muertes. La caracteristica
diferenciadora es la alta capacidad técnica para sistemas
de alerta temprana, preparacion para desastres y reducciéon
del riesgo en el mundo desarrollado, todo lo que falta en
muchos paises en desarrollo.

Planificacion de ciudades sostenibles

Paises en transicion

Algunos de los paises de Europa del Este y Central
tienen topografias dificiles y estdn ubicados en dreas que
los ponen en riesgo de sufrir desastres naturales y causa-
dos por la accién del ser humano. Muchos de estos paises
estdn cercados por tierra, se encuentran sobre o rodeados
de montafias abruptas que con frecuencia sufren actividad
sismica, fuertes lluvias, avalanchas, desprendimiento de
tierras y terremotos. En noviembre y diciembre de 2007,
Serbia, Montenegro y Kosovo sufrieron graves inundacio-
nes y desastres provocados por la accién del hombre, que
como la enorme explosién en un depésito de armas de Al-
bania en marzo de 2008, tienden a ocurrir mds a menudo
en esta region.

Paises en desarrollo

Los paises en desarrollo han experimentado la tasa de au-
mento mas rdpido de desastres naturales y causados por
el hombre en las dltimas tres décadas. Con la répida urba-
nizacién, estos paises enfrentan mayores riesgos de sufrir
desastres naturales en el futuro. Las ciudades de paises en
desarrollo padecen los impactos de los desastres naturales
de manera desproporcionada, debido a la incapacidad de
las autoridades para gestionar situaciones pre y post- desas-
tres. Como consecuencia, los desastres naturales tienden a
llevarse mds vidas en este tipo de pafses. De hecho, el 98%
de los 211 millones de personas afectadas por desastres
naturales entre 1991 y 2000 vivian en paises en vias de
desarrollo y, aunque las pérdidas econémicas en términos
absolutos son menores en comparacién con los paises de-
sarrollados, son 20 veces mds grandes como porcentaje del
PIB.

La planificacion urbana puede tratar el problema de la desigualdad a través
de politicas redistributivas © ONU-Habitat
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Planificacion de las consecuencias de la
vulnerabilidad ante desastres naturales y
causados por el ser humano

La planificacién del uso del suelo puede servir como una
herramienta valiosa para incorporar el tema de la reduc-
ci6n de riesgos ante desastres en los procesos de desarrollo
urbano. La planificacién del uso del suelo ofrece un marco
dentro del cual se pueden llevar a cabo intervenciones para
acompafar a actores locales en la realizacién del mapeo
de riesgos y el desarrollo de la capacidad de resistencia
de la comunidad. Esto incluye alianzas entre el gobierno
municipal, los grupos comunitarios y el sector privado. Las
herramientas de planificacién familiar como zonificacién,
participacién comunitaria, Sistemas de Informacién Geo-
gréfica y programas de informacién y educacién son todos
esenciales para incorporar el tema de reduccién de riesgos
en los procesos de planificacién del uso del suelo.

La planificacién urbana puede tener un papel integral
en la elaboracion de cddigos de construccién que garanti-
cen estdndares de seguridad en componentes del entorno
edificado. La mayoria de los paises cuentan con cédigos de
construccidon que tienen el objetivo de garantizar que la
construccion cumpla un requisito minimo de resistencia
ante un desastre. Sin embargo, en algunos casos puede que
los c6digos no sean tan adecuados como deberfan, y uno
de los principales retos a los que la planificacién proba-
blemente tendrd que enfrentarse es hacer que se cumplan
los cdigos de construccién, en especial en paises en de-
sarrollo.

La planificacién urbana puede desempefiar un papel
principal en la proteccién de la infraestructura bdsica y de
servicios como electricidad, agua y saneamiento, teleco-
municaciones, sistemas de transporte y servicios de salud
puesto que esta proteccién de la infraestructura y servicios
esenciales va a influir en la capacidad de respuesta y re-
construccién y reducird al minimo pérdidas secundarias e
indirectas, tales como la interrupcién en el flujo de bienes
y servicios en el momento posterior al impacto de un de-
sastre en la ciudad.

La planificacién urbana puede contribuir a la rehabili-
tacién post-desastre de los asentamientos humanos, ya que
las autoridades municipales y los gobiernos locales estan
mejor ubicados para coordinar los esfuerzos de reconstruc-
cién. Las alianzas con grupos comunitarios y con agencias
internacionales de desarrollo y humanitarias son necesarias
en la planificacién después de desastres. Estas situaciones
después de desastres sobre todo en los paises en desarrollo
ofrecen una oportunidad tinica para que la planificacién
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urbana repiense antiguas practicas de desarrollo, mejore
la sostenibilidad de los asentamientos humanos y prepare
las comunidades de manera eficaz contra posibles riesgos.

Para poder enfrentar los efectos del cambio climdtico
causados por el aumento de los niveles del mar, las ciuda-
des de todo el mundo, pero especialmente las que estdn en
los paises en desarrollo, necesitardn implantar estrategias
innovadoras de adaptacién y mitigacién. La planificacién
urbana puede contribuir a implantar algunas de estas estra-
tegias. La adaptacion de las ciudades supone acciones tan
diversas como aumentar la resistencia de la infraestructura,
el cambio de la ubicacién de los asentamientos y la implan-
tacion de practicas que mejoren el desarrollo sostenible.
La mitigacién del cambio climtico con la reduccién de la
emisién de gases de efecto invernadero en las ciudades
requiere una accién inmediata junto con medidas de adap-
tacién, dreas donde la planificacién urbana puede ser muy
prometedora.

CONCLUSIONES

Para que la planificacién urbana responda de manera eficaz
a la diversidad de contextos urbanos, es importante consi-
derar la urbanizacién como un fenémeno positivo. Ademés
de planificar para un crecimiento urbano rdpido, la planifi-
cacién también tendréd que prestar mds atencién a las ciu-
dades pequefias y medianas, asf como tendrd que atender
temas como el aumento de la poblacién juvenil observado
en muchos paises en desarrollo, el encogimiento de las
ciudades, el envejecimiento acelerado de la poblacién y el
multiculturalismo visto tanto en paises desarrollados como
en los de transicién. La planificacién urbana del siglo 21
en los pafses en desarrollo tendrd que tratar los proble-
mas relacionados con la pobreza y los barrios precarios, al
mismo tiempo que tendrd que hacer frente a los crecientes
niveles de informalidad. Como consecuencia de la actual
crisis econémica, la financiacién de proyectos urbanos y de
infraestructura iniciados por el estado serd cada vez mds
escasa, lo que destaca la necesidad de que los gobiernos
trabajen en alianzas con la sociedad civil y los actores del
sector privado en el desarrollo urbano. Por tiltimo, en todo
el mundo, pero en especial en los paises en desarrollo, la
planificacién urbana puede servir como una valiosa herra-
mienta para incorporar el tema de la reduccién de riesgos
ante desastres en los procesos de desarrollo urbano.
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EL SURGIMIENTO Y LA DISEMINACION
DE LA PLANIFICACION URBANA

CONTEMPORANEA

Este capitulo trata de la aparicién y la diseminacién de la
planificacién urbana contempordnea o modernista y tam-
bién analiza los varios enfoques innovadores y nuevos de
la planificacién urbana utilizados tanto en paises en desa-
rrollo como en los desarrollados. El término “planificaciéon
modernista” se refiere al enfoque de la planificacién urbana
desarrollado en el periodo industrial urbano después del
afio 1850 en Europa Occidental y en otros paises capita-
listas avanzados. Los enfoques innovadores discutidos en
este capitulo no deben verse como modelos aplicables en
todos los contextos, pues, aunque la planificacién tiene
fines, tareas y tipos comunes, la forma que estos adoptan
las configurardn las normas sociales y culturales de deter-
minados lugares.

PRIMERAS FORMAS DE
PLANIFICACION URBANA

La planificacién urbana es tan antigua como los mismos
asentamientos humanos y los arquedlogos han descubierto
pruebas de esta actividad en Oriente Medio y en el Norte de
Africa, América Latina, Asia y Africa subsahariana, Oriente
Medio abriga una de las ciudades més antiguas del mundo
y se cree que la antigua Jericé es una de las primeras ciu-
dades del planeta. Fue necesario un grado considerable de
competencia planificadora para producir materiales como
ladrillos secados al sol utilizados para construir las casas,
la gran trinchera, la torre y otras estructuras encontradas
dentro de Jericd, asi como el muro que cercaba y protegia
la ciudad de amenazas externas. Las antiguas ciudades del

Creciente Fértil de Mesopotamia alcanzaron el auge de su
desarrollo alrededor del afio 2800 antes de Cristo. Una de
las més conocidas era Uruk, que cubria un 4rea de unos
1.100 acres y contaba con 50.000 habitantes. Las ciudades
de Grecia e [talia muestran también las primeras prueba de
la planificacién urbana en Europa occidental. La ubicacién
y la estructura fisica de las ciudades de estas dos civilizacio-
nes estuvieron muy influenciadas por las preocupaciones
militares de la época. Atenas, por ejemplo, estaba localizada
en una meseta fortificada y aislada, donde, ademéds de la
muralla a su alrededor, se encontraban también el Acré-
polis, una gran ciudadela, y el Agora, que era el centro de
la vida socio-politica y econdmica. Antes de la llegada del
“trazado hipoddmico”, que mds tarde se convertiria en una
caracterfstica dominante en las ciudades del mundo greco-
romano, las calles de las ciudades griegas eran irregulares
y deliberadamente serpenteantes por razones militares. La
utilizacién del trazado cuadricular de las calles solo se in-
trodujo a partir del siglo 7 antes de Cristo en las colonias
griegas. América Latina tuvo civilizaciones urbanas de gran
antigliedad como los Mayas, los Aztecas y los Incas. La ci-
vilizacién Maya localizada en Yucatdn se destac alrededor
del afio 250 AD en lo que hoy equivale a la regién sur de
México, Guatemala y el oeste de Honduras, El Salvador y
el norte de Belize. Los Mayas ya vivian en asentamientos
urbanos en el afio 2600 antes de Cristo. El imperio Inca
se extendi6 por 2500 millas desde Quito, en lo que hoy es
Ecuador, hasta el Rio Maule en Chile con pruebas de una
sofisticada y antigua arquitectura que incluye pirdmides-
templo, palacios y observatorios. La infraestructura urbana
de los Incas incluye 14.000 millas de caminos bien planea-
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dos y conservados. Hay ciudades que datan del afio 3500
antes de Cristo en Mohenjo-Daro, en el Valle Indus, y en
Harapa, en el Punjab. Estas ciudades tenfan sofisticadas
estructuras de disefio espacial, sistemas bien proyectados
de drenaje y amplias calles pavimentadas. En la antigua
China, las ciudades se construfan normalmente alrededor
de un trazado cuadricular de la calle y estaban a menudo
cercadas por murallas como en las ciudades de la antigua
Grecia. Hasta la dinastfa Tang (618-907 d.C.), la planifi-
cacién urbana de la antigua China era rigida y altamente
centralizada, pasando a ser mds descentralizada después de
la desaparici6n de esta dinastia. Muchas ciudades florecie-
ron en Africa antes de la era colonial, incluyendo Merog,
Axum, Kumbi-Saleh, Timbuktu, Djenne, Ife y Gao en el
norte y oeste de Africa y Gran Zimbabwe, Kilwa, Sofala,
Mombasa y Zanzibar en el sur y este del continente. Meroé
fue establecida aproximadamente en el afio 560 antes de
Cristo y fue la capital del Reino Negro de Kush. Algunas
ciudades estaban cercadas por murallas construidas con
piedra o tierra que tenfan tres objetivos principales: definir
los asentamientos, controlar el crecimiento y proteger a los
habitantes de amenazas externas.

Europa del Este y Central también tiene una historia de
urbanizacién que se remonta a miles de afios. Nesebar, por
ejemplo, (en lo que hoy es Bulgaria) es una de las ciudades
mds antiguas de Europa. La estructura espacial de la ciudad
estaba muy influenciada por los griegos que colonizaron
la region, lo que explica algunas caracteristicas del disefio

Se cree que la antigua Jericd sea la primera ciudad del planeta
© Steven Frame / iStock
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urbano como el Acrépolis, un templo de Apolo, un dgora
y una muralla con fortificaciones tracianas. Dubrovnik es
una ciudad histérica fundada en el siglo 7 y todavia en el
afio 1272 conservaba regulaciones de planificacién urbana
bien desarrolladas que inclufa elementos que trataban del
bienestar general, la salud y el saneamiento.

EL COMIENZO DE LA
PLANIFICACION MODERNISTA

La planificacién modernista surgi6 en la tltima parte del
siglo 19 en respuesta al rdpido crecimiento y al alto nivel
de contaminacién de las ciudades de Europa occidental
causados por la revolucién industrial y desde su inicio tuvo
la influencia de dos grupos de factores: los técnicos y los
ideoldgicos. El primer grupo de factores era responsable
por los esfuerzos de planificacién para combatir las externa-
lidades negativas de la industrializa-cién y urbanizacién y,
por lo tanto, la planificacién la utilizaba el estado o la clase
dominante como una herramienta para alcanzar los objeti-
vos politicos e ideolégicos. Era algo comin para los grupos
de ingresos medios y altos usar la planificacién como una
forma de mantener los valores de sus propiedades y excluir
de sus dreas a los ciudadanos de bajos ingresos, a las mi-
norfas étnicas y a los comerciantes, grupos considerados
“menos deseables”.

Durante gran parte del siglo 20, la planificacién se ca-
racterizé por tres componentes:

o Se consideraba un ejercicio de planificacién fisica y
del disefio de los asentamientos humanos y, por lo
tanto, como abordaba cuestiones sociales, econdémicas
y politicas, no se pensaba que la tarea de planificacién
debiera intervenir en estos asuntos.

* La planificacién inclufa la produccién de planos maes-
tros o de distribucién que mostraban una visién deta-
llada de la forma edificada de la ciudad en su estado
final ideal.

e Se consideraba una tarea normativa que deberia ser
impulsada por un conjunto especifico de valores que
describieran el entorno ideal para vivir.

La planificacién de las primeras ciudades britdnicas tuvo

una fuerte influencia del socialismo radical y utdpico de

la época y un anhelo nostélgico de la vida de pueblo de la

Inglaterra medieval. Una de las formas de planificacion mas

influyentes de aquella época fue la Ciudad Jardin, desarro-

llada por Ebenezer Howard, que representaba un intento

de recrear esta vida de pueblo devolviendo el “verde” a

las ciudades.
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Una de las formas de planificacion mas influyentes de aquella época fue la
Ciudad Jardin, desarrollada por Ebenezer Howard. © Martin Bond / Alamy

En Francia, las ideas de Le Corbusier en los afios 20 y 30
establecieron el ideal de la ciudad “modernista”, segtin el
cual la ciudad ideal era limpia, organizada y altamente con-
trolada y donde los barrios precarios, las calles estrechas
y las dreas de usos mixtos tenfan que demolerse. En los
Estados Unidos, las ideas de lo que serfa la ciudad ideal
eran diferentes. La solucién de Frank Lloyd Wright a los
problemas de la rdpida industrializacién de Nueva York
adoptd la forma de baja densidad, con ciudades dispersas y
cada familia en su pequefia parcela de su propiedad.

Mientras las formas espaciales promovidas en las ideas
de planificacién tendieron a variar, la naturaleza de los
planes maestro que las produjeron tenfan mds puntos en
comdn. Un elemento cercano del plan maestro era el de-
sarrollo del sistema de control que era la herramienta legal
a través de la cual se llevarfa a cabo. Este concepto moder-
nista de planificacién que surgié en respuesta a un contexto
especifico se extendié por todo el mundo.

LA DISEMINACION GLOBAL
DE L A PLANIFICACION
MODERNISTA

Los sistemas de planificacién de muchas partes del mundo
han sido impuestos o tomados prestados de otros lugares y
en algunos casos estas ideas extranjeras no han cambiado
mucho desde su importacién. Los sistemas de planificacién
estdn basados en suposiciones especificas sobre la época
y el lugar para los cuales fueron proyectados, pero a me-
nudo estas suposiciones no funcionan en otras partes del

Planificacion de ciudades sostenibles

mundo y resultan inadecuadas en el contexto para el que
se llevaron.

Las ideas de la planificacion modernista fueron impues-
tas o adoptadas en paises de regiones en desarrollo y en
transicion, y la principal via para la diseminacién de estas
ideas fueron los gobiernos coloniales, las instituciones edu-
cativas y cientificas, las asociaciones profesionales y peri6-
dicos académicos, las agencias internacionales de desarrollo
y las consultorias.

Paises en transicion: Europa del Este y
Central

La industrializacién y la urbanizacién llegaron mds tarde
al este europeo que a Europa occidental, pero, a principios
del siglo 20, los paises del este de Europa miraban hacia
el oeste buscando soluciones de planificacién para tratar
el crecimiento de sus ciudades. La Unién Soviética querfa
evitar el crecimiento urbano descontrolado visto en el occi-
dente y las ideas de planificacion que ofrecia:

“...descentralizacion, baja densidad e incluso el enco-
gimiento se vefan como una alternativa deseable”. El mo-
delo de Ciudad Jardin de Ebenezer Howard resultaba ser,
por lo tanto, bastante atractivo. Ademds de este modelo,
también se adoptd el esquema de planificacién integral de-
sarrollado por Patrick Geddes y el plan maestro.

Ameérica Latina

Durante el siglo pasado, la principal influencia en la formay
estructura de las grandes ciudades latinoamericanas fueron
las ideas francesas de planificacién. De hecho, se pueden
apreciar de forma visible rastros de las ideas de Le Corbu-
sier en muchas estructuras urbanas de la regién. Uno de los
proyectos mds conocidos con influencia del artista francés
fue el plan de Brasilia de Lucio Costa, que demarcé el espa-
cio de la ciudad en zonas funcionales, utilizé las siper-cua-
dras y bloques de torres, una oferta generosa de espacios
verdes y la prioridad de acuerdo con el tréfico de vehiculos
motorizados. Costa incorpord las ideas del francés en el
disefio del Palacio Gustavo Capanema ubicado en el centro
de la ciudad de Rio de Janeiro y en su plan para la ciudad
de Brasilia. A partir de la década de 90, las ciudades de
América Latina crecfan a un ritmo alarmante y aumentaba
el niimero de barrios satélites fuera de las ciudades para la
clase media en busca de nuevos lugares de residencia. Para
poner remedio a la situacién, las autoridades cambiaron el
modelo de Ciudad Jardin por el formato de “Barrio satélite
jardin”, localizado dentro de las ciudades en vez de fuera
de ellas.
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Sudeste y Este asiatico

Algunas de las influencias mas importantes en planificacién
vinieron de paises que no eran potencias colonizadoras, como
por ejemplo fue el caso de los Estados Unidos. La Ciudad de
Baguio, en las Filipinas, fue el mayor asentamiento humano
de Asia con disefio norteamericano, proyectada por el famoso
arquitecto de Chicago, Daniel Hudson Bunham, el fundador
del movimiento Ciudad Bella. Otra invencién de planifica-
cién urbana de origen americano, la unidad en el &mbito de
barrios, se encontré mds tarde en China.

Las autoridades coloniales briténicas fundaron nuevos
asentamientos humanos e influyeron en el desarrollo de los
ya existentes en India, Sri Lanka, Malasia y las Maldivas. Los
briténicos introdujeron formas urbanas desconocidas hasta
entonces en la regién. De hecho, el concepto de segregacion
espacial racial que pretendia separar los europeos de “otras
razas” era extrafio en la region, incluso en sociedades como
la hindd que practicaba la segregacién basada en castas. Ins-
titucionalmente los britdnicos contribuyeron al desarrollo de
la planificacién urbana en la region al introducir su marco
legal e institucional formulando e implantando politicas de
planificacion.

Oriente Medio y el Norte de Africa

Las autoridades coloniales europeas fueron muy responsables
por introducir los conceptos y modelos de planificacién ur-
bana occidental en esta regi6n, algo que resultd en ciudades
isldmicas amuralladas, densamente pobladas y bien desarro-
lladas sin espacio para su ampliacién. Como consecuencia,
elaboraron nuevas distribuciones basadas en los principios eu-
ropeos de servir exclusivamente como enclaves europeos. En
Argelia, Ttinez y Marruecos, la distribucién reflejaba el estilo
urbanistico francés, donde las nuevas ciudades tenfan bule-
vares amplios y rectos que separaban cuadras de la ciudad,
calles ramales menores y parcelas que dividian las cuadras y
los edificios de varios pisos densamente habitados que se con-
centraban en terraplenes dentro del centro. Los planificadores
coloniales italianos y britdnicos desarrollaron planes menos
elaborados que los de los franceses.

Estos modelos occidentales de planificacién urbana
resultaban normalmente en dos entidades urbanas separadas.
Las ciudades isldmicas (medinas) continuaron como esta-
ban antes de la colonizacién y las nuevas ciudades (villes
nouvelles o villes européennes) servian las necesidades de
la comunidad europea, lo que acarre6 la segregacién racial
residencial.
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Africa Subsahariana

En Africa subsahariana, la divulgacion de las ideas de planifi-
cacion tuvo lugar sobre todo a través de la influencia colonial
briténica, alemana, francesa y portuguesa. Los sistemas de
planificacidn importados no se aplicaron de la misma manera
en todos los sectores de la poblacién urbana pues las ciuda-
des eran divididas en zonas de dreas residenciales de baja
intensidad para los europeos; dreas residenciales de densidad
mediana para los funcionarios africanos o en el este y sur de
Africa para asidticos y mestizos; y dreas residenciales de alta
densidad para la poblacién indigena. Las dreas europeas de
baja densidad se establecian lejos de las dreas africanas, por,
seglin parece, cuestiones de salud.

En muchos casos, las leyes de planificacién y las regula-
ciones de zonificacidn son copias exactas de las desarrolladas
en Europa o Gran Bretafia a principios del siglo 20. Muchos
paises africanos atn tienen leyes de planificacién urbana ba-
sadas en leyes britdnicas o europeas de los afios 30 y 40 que
apenas se han revisado. Los gobiernos post-coloniales ten-
dieron a reforzar y establecer firmemente planes espaciales
coloniales y herramientas de gestién del suelo.

Problemas de la planificacion urbana
modernista

Cada vez mds surgen criticas a la planificacién modernista

exactamente de la misma parte del mundo donde comen-

zaron, Europa occidental y los Estados Unidos. Mientras al-
gunos paises han llevado a cabo esfuerzos concertados para
desarrollar enfoques alternativos, la planificacién modernista
continda practicindose en todo el mundo, incluso en paises
donde se ha criticado muy duramente y sigue siendo la prin-
cipal forma de planificacién en la mayor parte de las regiones
del mundo.

Algunos problemas relacionados con este tipo de plani-
ficacion son:

* No atiende el estilo de vida de la mayoria de los habitan-
tes de ciudades que crecen a un ritmo acelerado y son
en gran medida pobres e informales.

* No tiene en cuenta los importantes retos a los que se
enfrentan las ciudades del siglo 21.

e No incluye las comunidades ni otras partes interesadas
en la planificacién y gestién de las dreas urbanas de
forma significativa.

e El cumplimiento de los aspectos regulatorios de la pla-
nificacién urbana modernista impone costos demasiado
altos para los pobres, complejos y que toman mucho
tiempo.
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¢ Es muy comin que los arquitectos que elaboran los
planes maestros de las ciudades en los paises en de-
sarrollo sean consultores que viven o estudiaron en
paises en desarrollo, que entiendan muy poco de la
dindmica de la pobreza y la caracteristica peculiar de
la urbanizacién en las ciudades de los paises en desa-
rrollo u opten por usar las antiguas ideas modernistas.

e Otro problema que surge cuando los planes maestro
los preparan expertos extranjeros es que ni el plan
ni el proceso de implantacién estdn integrados en la
cultura institucional local.

e Las formas espaciales apoyadas por la planificacién
modernista tienden a reforzar la exclusion espacial
y social y producen ciudades que no son ambiental-
mente sostenibles. En muchas ciudades, los proyectos
de modernizacién incluyen la demolicidn de dreas de
usos mixtos, antiguas o histéricas que eran muy con-
venientes para alojar a una gran poblacién de pobres
que constituia una poblacién relativamente inmévil.

Los problemas relacionados con la planificacién moder-

nista y el cambio de los contextos urbanos, econémicos

y ambientales han contribuido en parte al surgimiento

Categoria Tipo

Planificacion espacial estratégica
paises en desarrollo

Planificacion espacial estratégica en

regiones en desarrollo

El modelo de Barcelona de planificacion

espacial estratégica

Planificacion espacial estratégica en

Planificacion de ciudades sostenibles

de enfoques mds innovadores o contemporaneos de la
planificacién urbana.

ENFOQUES INNOVADORES DE
LA PLANIFICACION URBANA

La finalidad de presentar estos enfoques no es la de su-
gerir modelos o soluciones listas para implantar, sino la
de ofrecer ideas generadas de experiencias “localizadas”
que pueden considerarse en relacion a asuntos de plani-
ficacion urbana en otros lugares. Estos nuevos enfoques
estdn agrupados en siete grandes grupos (ver la Tabla 4),
y puede que se sobrepongan pues algunos enfoques hacen
hincapié en los procesos y otros, en los resultados y a veces
se combinan.

Planificacion espacial estratégica

La planificacién espacial estratégica surgié en Europa Occi-
dental en los afios 80 y 90 en parte como respuesta a los
problemas de la planificacién maestra. Un sistema de pla-
nificacién espacial estratégica tiene un plan directivo de

Caracteristicas

Consecuencias para los procesos de planificacion:
la naturaleza de los procesos directivos

El modelo de Barcelona tiene consecuencias para
la forma urbana: proyectos urbanos grandes y bien
disefiados

Planificacion espacial como inte-

gracion institucional tanico

Planificacion integrada de desarrollo

El nuevo sistema de planificacion bri-

Consecuencias para los procesos de planificacion:
la naturaleza de los procesos directivos

El papel de la planificacion en el gobierno es im-
portante

Regularizacion y gestion del suelo + Alternativas para los desalojos .
Influir en actores del desarrollo

Nuevos enfoques de los aspectos reguladores de
la planificacion; foco en acoger la informalidad.

Gestion del espacio y servicios publicos

Procesos participativos y de alianza
+ Alianzas

Planificacion participativa

Enfoque en procesos de planificacion y en las rela-
ciones entre el estado y la comunidad

Enfoques de las agencias internacio-

nales y preocupaciones sectoriales Programas sectoriales

El Programa de Gestion Urbana

Consecuencias para los procesos de planificacion e
institucionalizacion. Los programas sectoriales son
especificos por asunto.

Nueva planificacion maestra

Nuevos procesos y enfoques regulatorios; conse-
cuencias para los procesos de mercado del suelo

Nuevas formas espaciales La “ciudad compacta”

*+ Nuevo urbanismo

Enfoque en formas urbanas y menos en los pro-
cesos.

Reacciodn a ciudades modernistas y no sostenibles.

Nuevos enfoques a la regularizacion y gestion del suelo
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amplio alcance y espacial e ideas espaciales amplias y con-
ceptuales, en vez de un disefio espacial detallado. Por ser
estratégico, el plan se concentra solo en aquellos aspectos
0 dreas que son importantes para los objetivos globales del
plan.

Un problema ha sido que el nuevo plan estratégico se
abandona a menudo cuando entra un nuevo partido politico
0 un nuevo alcalde, puesto que darle continuidad podria
verse como que se le estd dando credibilidad a la oposicién
politica. En los lugares donde el plan estratégico no estd
integrado con el aspecto regulatorio del sistema de plani-
ficacién y no afecta los derechos de la tierra, como suele
ocurrir, se puede hacer muy poco para evitar que el plan
estratégico se cambie con frecuencia o se interrumpa.

Planificacion espacial como una
herramienta para integrar las
funciones del sector publico

El problema de integrar diferentes funciones del gobierno
urbano es un papel importante para la planificacidn espa-
cial. El nuevo sistema de planificacion britdnico que pre-
senta las Estrategias Espaciales Regionales y los Marcos de
Desarrollo Local se centra en soluciones descentralizadas,
asf como en el deseo de integrar las funciones del sector
publico e inyectar una dimensién espacial o territorial en
las estrategias sectoriales. El objetivo de los nuevos planes
espaciales que estdn “configurando el desarrollo espacial
a través de la coordinacién de los impactos espaciales de
la politicas y decisiones del sector” es muy diferente del
objetivo del anterior sistema de planificacién. En Sudéfrica,
la integracion de departamentos ha sido un objetivo central
del nuevo sistema de Planificacién del Desarrollo Integrado
del gobierno local.

En principio, la participacion en la planificacion puede darles poder a las co-
munidades y llevar a un mejor disefio de los proyectos urbanos.
© ONU-Habitat
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Enfoques de regularizacion y gestion del
suelo

El asunto mds desafiador de la planificacién urbana en tér-
minos de regularizacién y gestién del suelo ha sido cémo
tratar el tema de la informalidad. Se suele considerar que
las dreas informales que se extienden en las ciudades de
regiones en desarrollo y en transicién son indeseables y
hay que erradicarlas o controlar su planificacién. Sin em-
bargo, ya se reconoce que este tipo de enfoque solo ayuda
a empeorar la pobreza y la exclusion. Las nuevas ideas
de planificacién sugieren alternativas a la retirada de los
asentamientos informales, tales como su regularizacién y
mejora in situ; inversién pudblica en infraestructura en red
para influir en los patrones de desarrollo; trabajar junto con
los actores econdmicos informales para brindar servicios
y gestionar los espacios, en vez de desalojar a la fuerza a
los vendedores ambulantes o reubicarlos en los mercados
formales; y detener los precios al alza del suelo urbano para
fines redistributivos.

Procesos participativos y alianzas en la
planificacion

La participacion y las alianzas ptblico-privadas se han con-
vertido en elementos importantes en todos los enfoques in-
novadores de planificacién, puesto que en principio pueden
darle poder a las comunidades y llevar a un mejor disefio
de los proyectos urbanos. La participacién exitosa depende
de ciertas condiciones previas relacionadas con el contexto
politico, la base legal para la participacién y los recursos
disponibles. En el dmbito de los barrios, ha habido algunos
casos de éxito con la Valoracién Urbana Participativa y con
el Aprendizaje y la Accién Participativos mds inclusiva se-
guida por la Planificacién de la Accién Comunitaria. En el
plano de la ciudad, uno de los enfoques innovadores parti-
cipativos mds conocidos es el Presupuesto Participativo que
tuvo lugar por primera vez en la ciudad de Porto Alegre en
Brasil y desde entonces se ha llevado a cabo en otras partes
del mundo.

Enfoques promovidos por agencias
internacionales

Durante las dos dltimas décadas, varias agencias interna-
cionales han intentado resolver los problemas de la pla-
nificacién urbana modernista introduciendo programas y
procesos espaciales en los sistemas del gobierno local.
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Es importante incluir asuntos relacionados con el género en el gobierno
local y en la planificacion © ONU-Habitat

El Programa de Gestion Urbana

Este programa lo estableci6 en 1986 el Banco Mundial en
alianza con UNCHS (ONU-Habitat) y hasta la fecha es el
mayor programa urbano global. El principal elemento del
programa es ofrecer ayuda y desarrollo de capacidades en
cinco dreas clave: suelo urbano, entorno urbano, finanzas
municipales, infraestructura urbana y pobreza urbana. Si-
guiendo otras ideas recientes en planificacion, el programa
intenta cambiar la visién de que la responsabilidad de pla-
nificar no es de un solo departamento sino de todo el go-
bierno local, para promover asi 10s procesos participativos
en la toma de decisién del gobierno local, el pensamiento
estratégico en planificacion y para vincular los planes del
gobierno local con la implantacién a través de planes y pre-
supuestos de accién.

B Programas sectoriales
Entre los mds importantes estdn:

o El programa local de la Agenda 21 que surgié en la
Cumbre de la Tierra de 1992 y ofrece apoyo de varios
afios para ciudades secundarias como los medios para
introducir o fortalecer cuestiones ambientales en sus
planes.

o El Programa de Ciudades Sostenibles, una iniciativa
conjunta de ONU-Habitat y el PNUMA, elaborado
para desarrollar capacidades en la planificacién y
gestién ambiental a través de las autoridades locales
urbanas.

o ElPrograma Ciudades mds seguras iniciado por ONU-
Habitat para lidiar con el problema de la criminalidad
y violencia urbanas a través del desarrollo de capaci-
dades de prevencion del crimen en las autoridades
locales.

Planificacion de ciudades sostenibles

e El Programa de Gestion de Desastres establecido por
ONU-Habitat para ayudar a los paises en la recupera-
cién de desastres naturales y guerras.

¢ El Programa de Ciudades Sanas iniciado por la Orga-
nizacién Mundial de la Salud. Este programa tiene por
objetivo mejorar, promover y mantener condiciones
que resulten en la salud ambiental urbana.

o La Campafa Global sobre Gobernabilidad Urbana lan-
zada por ONU-Habitat en 1999 para fomentar que la
planificacién urbana fuera mds inclusiva y a favor de
los pobres. Su objetivo era lograr ciudades inclusivas.

¢ La Campafa Global para la Tenencia Segura lanzada
en 2002 por ONU-Habitat para mejorar las viviendas
de los pobres urbanos promoviendo la seguridad de la
tenencia en los asentamientos informales.

o Estrategia de Desarrollo Municipal promovida por la
Alianza de las Ciudades. Estas estrategias animan a
los gobiernos locales a producir metas y planes inter-
sectoriales y de largo plazo para las ciudades.

o Incorporacién de la cuestién de género, que pro-
mueve la inclusién de asuntos de género en el go-
bierno local y en la planificacién. Algunos ejemplos
son la elaboracién de presupuestos teniendo en
cuenta la cuestion de género y las Auditorfas de Segu-
ridad de la Mujer.

Nuevas formas de planificacion maestra

En algunas partes del mundo, se contindan utilizando la
planificacién maestra tradicional y los sistemas regulado-
res pero de una forma innovadora. En Brasil, los “nuevos”
planes maestro son diferentes de los antiguos, puesto que
son de abajo hacia arriba y participativos, orientados hacia
la justicia social y con el objetivo de hacer frente a los efec-
tos de la especulacién del suelo. Una nueva herramienta
reguladora importante es la de Zonas Especiales de Interés
Social, un instrumento legal aplicado a dreas que tienen
“interés plblico” y que interviene en las dindmicas del
mercado inmobiliario para controlar el acceso al suelo,
garantizar viviendas sociales y proteger a los pobres con-
tra las aprehensiones y la especulacién, amenazas que los
desapropiarian.
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Nuevas formas urbanas: La “ciudad
compacta” y el “nuevo urbanismo”

Aunque parece que la norma en gran parte del mundo
es la baja densidad y el crecimiento descontrolado de las
ciudades, conceptos como “ciudad compacta” y el “nuevo
urbanismo” tienen cada vez mds apoyo. En la escala de
la ciudad, el enfoque de “ciudad compacta” propone den-
sidades construidas de medianas a altas. Las politicas de
contencién urbana son muy usadas, a menudo implantadas
mediante la demarcacién de limites o de un borde urbano
de crecimiento proyectado para proteger los recursos natu-
rales mds alld del drea urbana y para fomentar la densifica-
ci6n dentro de la ciudad.

El nuevo urbanismo sigue principios espaciales pare-
cidos pero a escala de barrio y promueve la idea de ciu-
dades con usos mezclados especificos, diferentes tipos de
vivienda, forma compacta y un espacio ptblico atractivo,
calles por donde los peatones puedan andar bien, centros
definidos y varias opciones de transporte con servicios
como atencién médica, bibliotecas, comercio al por menor
y servicios gubernamentales agrupados alrededor de esta-
ciones y cruces clave de transporte ptblico para una mayor
conveniencia.
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CONCLUSIONES

Los seres humanos siempre han planificado sus asentamien-
tos y continuardn haciéndolo en el futuro. Sin embargo, en
el dltimo siglo la planificacién ha estado ligada a procesos
globales de colonialismo e imperialismo y se ha utilizado
para fines distintos de los de la creacién de centros urba-
nos sostenibles y que funcionen bien. Como consecuencia,
se han adoptado modelos inadecuados de planificacién en
varias partes del mundo, y por su vez los problemas de
la planificacién modernista han llevado a la aparicién de
enfoques mds innovadores. Aqui se ha presentado una idea
general de enfoques innovadores llevados a cabo en varias
partes del mundo. El objetivo no es el de sugerir nuevas
soluciones universales que puedan aplicarse en todos los
contextos sino comprobar si hay ideas en comun surgiendo
de diferentes partes del mundo. Este capitulo sugiere que
hay muchos puntos en comin y que los gobiernos muni-
cipales de todo el mundo pueden considerar si pueden ser
titiles 0 no en sus contextos especificos.
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EL MARCO INSTITUCIONAL'Y
REGULADOR DE LA PLANIFICACION

Los marcos institucional y regulador en los que se encuen-
tran los sistemas de planificacién varian mucho puesto que
provienen de un contexto de gobernabilidad mds amplio
y de su historia particular que configuran los objetivos de
la planificacién y como esta se lleva a cabo. Este contexto
mds amplio refleja la forma en que la sociedad piensa sobre
los siguientes asuntos: como se deben desarrollar las dreas
urbanas; cémo se deben distribuir los beneficios del desa-
rrollo urbano; y cémo deberia ser el equilibrio entre los
derechos individuales y las preocupaciones colectivas con
el avance del desarrollo. Normalmente este tipo de asuntos
genera importantes tensiones y conflictos entre las diferen-
tes secciones de cualquier sociedad, y las instituciones y
précticas de planificacién urbana son a menudo elementos
activos de estos enfrentamientos.

Este capitulo revisa las tendencias recientes en la rela-
ci6n entre la planificacién y la gobernabilidad y el papel de
las instituciones de planificacién y la institucionalizacién
de las practicas de planificacién. También discute la impor-
tancia de lo legal y 1a tierra y los sistemas de propiedad que
sostienen la planificacién urbana, el poder regulador de la
planificacién y su papel en las estructuras del gobierno for-
mal, asf como la importancia de los papeles reguladores, los
recursos, los foros de discusién y las partes interesadas en
la puesta en practica de planes y politicas de planificacién.

PLANIFICACION Y
GOBERNABILIDAD

Los sistemas urbanos modernos estdn caracterizados por
patrones complejos de interdependencias entre actores,
instituciones, actividades funcionales y organizaciones es-
paciales. Una tendencia clave ha sido la de replantearse la
relacién entre el gobierno formal y la sociedad como un
todo. En las dltimas décadas, la reestructuracién del go-
bierno se ha reflejado de varias formas, como por ejemplo:

o Relativo deterioro del papel del gobierno formal en la
gestién de relaciones sociales y econémicas;

o La participacién de actores no gubernamentales en
una variada gama de funciones estatales en diversos
niveles espaciales;

o El cambio de formas jerdrquicas de estructuras guber-
namentales hacia formas méds flexibles de alianza y
trabajo en red;

e Un cambio de la oferta de servicios hecha por las
estructuras del gobierno formal para una nueva situa-
cién donde el estado y la sociedad civil comparten
responsabilidades y la oferta de servicios;

o Ladevoluci6n y descentralizacion de las responsabi-
lidades gubernamentales formales para los gobiernos
regionales y locales.
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Aunque estas tendencias han llevado a una mayor
participacion de més partes interesadas, también ha dado
lugar a la fragmentacién institucional, a la multiplicacién
de agencias, a complejas redes de relaciones, a la recon-
figuracién de redes v a la disparidad de poderes y respon-
sabilidades en las diferentes esferas y departamentos de
instituciones gubernamentales y no gubernamentales. Esto
ha generado un aumento del papel de las fuerzas del mer-
cado y la confusién en relacién a “quién hace qué”.

Dada la diversidad de actores e intereses involucrados
en la gestién urbana, queda claro que la planificacién no
estd solo relacionada con la formulacién de ideas, politi-
cas y programas, sino que también tiene que ver con su
implantacion a través de acciones colectivas. Es en este
contexto en que la planificacion se ve como una forma de
gobernabilidad urbana (o del lugar) y, como resultado, estd
integrada en las relaciones de poder.

La eficacia de la planificacién urbana y la gobernabi-
lidad no solo depende del comando y del poder de control
asumido de un plan maestro sino que depende del poder
persuasivo que puede llevar a cabo acciones de los diversos
grupos interesados y comunidades de politicas para contri-
buir a solucionar los problemas colectivos. Es mds probable
que este tipo de poder facilitador surja en las sociedades
donde el poder estd mas difuso y donde se ejerce de forma
transparente, para que se puedan implantar sistemas de
pesos y contrapesos. En lugares donde el gobierno local o
no existe 0 no tiene capacidad de asumir responsabilida-
des ni es transparente y donde la sociedad civil es débil,
las tensiones entre “el poder para” y “el poder sobre” son
frecuentemente resueltas a favor de la tltima opcién. En
este tipo de situacion, la planificacién de los asentamientos
se convierte en un instrumento de represion en vez de ser
de reconciliacion.

Desde finales de los afios 90, 1a “buena gobernabilidad”
se ha convertido en el mantra del desarrollo en paises en
desarrollo y la planificacién se ha considerado el principal
factor de promocién de este ideal. Al mismo tiempo, cada
vez se reconoce mds que los procesos de gobernabilidad
urbana no son apenas procesos de gestion, sino que supo-
nen luchas fuertemente politizadas sobre la distribucién de
recursos y la calidad de los espacios. Es también importante
observar que, mientras el desarrollo de las capacidades de
gobernabilidad urbana ayuda a promover una planificacién
urbana eficaz, los esfuerzos para mejorar los sistemas y las
practicas de planificacién pueden también ayudar a fortale-
cer la capacidad de gobernabilidad.
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La planificacion urbana es una gran responsabilidad del gobierno local como
en el caso de la Oficina de Planificacion Municipal de la ciudad de Shanghai
en China © Mick Ryan / Alamy

LA PLANIFICIACION DE
INSTITUCIONES Y LA
INSTITUCIONALIZACION
DE LAS PRACTICAS DE
PLANIFICACION

La planificacién urbana como un campo de la gobernabili-
dad se lleva a cabo y tiene efectos en una amplia gama de
instituciones de la sociedad. Un enfoque mds centrado en
las instituciones en un sentido mds amplio como normas y
procedimientos implica que siempre que se promueve la
planificacién se deberia prestar atencion a las “racionalida-
des que compiten” en las diferentes instituciones partici-
pantes. Las agencias de los “sistemas” de planificacién son
agentes activos de estas evoluciones, promoviendo algunos
conjuntos de normas y resistiéndose a otras. También es
importante reconocer que estas instituciones estdn en una
evolucién continua cuando interactdan entre ellas y con el
reto de tratar un mundo que no para de cambiar.

Un significado mds especifico de instituciones se re-
fiere a las configuraciones especificas de agencias y or-
ganizaciones que funcionan dentro de los pardmetros de
normas y practicas més amplias. Un “sistema de planifica-
cién” y sus agencias y organizaciones especificas se encajan
en este significado de instituciones. Los sistemas formales
de planificacién consisten en grupos de derechos ptiblicos
y privados, autoridad de agencia, mecanismos de coordina-
cién y protocolos de procedimientos que son definidos por
las autoridades formales politicas y legales.
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Muchos de los sistemas de planificacién actuales de
los paises desarrollados fueron elaborados a mediados del
siglo 20 y fueron construidos sobre la suposicién de que
los estados naciones tenfan un arreglo jerdrquico de res-
ponsabilidades gubernamentales. El nivel nacional ofrecfa
un marco de leyes sobre la regulacién del uso del suelo, los
poderes de consolidacién de tierras y el equilibrio entre
los derechos ptiblicos y privados al suelo y a la actividad
de desarrollo de la propiedad. El nivel nacional también
articulaba los objetivos clave de la politica nacional y ofre-
cfa subsidios para promover tipos especificos de desarrollo.
Los municipios eran responsables por preparar planes para
encapsular su politica de desarrollo a la luz de politicas de
las esferas superiores y de las condiciones locales de sus
dreas. También se esperaba que llevaran a cabo actividades
de desarrollo y regulacién dentro del marco establecido por
los niveles nacional y regional del sistema. Por lo tanto, se
asumia que el desarrollo ocurriria como estaba definido en
los planes acordados formalmente. En algunos paises, este
tipo de acuerdo realmente funcioné como esperado, pero
en muchos otros aparecieron todo tipo de problemas.

No existe un tinico “modelo” de estructura de agencia
del sistema de planificacién, pues lo que puede ser una
estructura apropiada necesitarfa ajustarse para que fun-
cione en contextos especificos en relacién al paisaje més
amplio de gobernabilidad que no para de evolucionar. Sin
embargo, independientemente de la diversidad, hay varios
elementos criticos que pueden ayudar a romper un sistema
eficaz de planificaciéon que se discuten en los préximos
apartados.

No obstante, la forma en que se practica la planifica-
cién urbana es el resultado de la forma en que el disefio
institucional formal del sistema de planificacién interactda
con otras dimensiones de la dindmica de gobernabilidad,
tanto formal como informal. Una critica repetida es que
las précticas de planificacién no logran alcanzar lo que los
disefiadores de los sistemas esperan. A menudo esto ocu-
rre porque los propios disefiadores no prestan atencién al
contexto institucional mas amplio y a sus tensiones y luchas
internas. Mds recientemente, siguiendo la tendencia gene-
ral hacia arreglos de gobernabilidad mas descentralizados,
algunos disefiadores de sistemas han intentado dar mas fle-
xibilidad a la autonomia local. Este tipo de enfoque se ha
utilizado mucho en Brasil.

Planificacion de ciudades sostenibles

SISTEMAS LEGALES Y LA
DISTRIBUCION DE DERECHOS
Y RESPONSABILIDADES

Los sistemas legales formales son fundamentales para defi-
nir el grado, la naturaleza y la localizacién de los poderes
reguladores de los sistemas de planificacién, pues definen
el sistema de gobierno urbano, establecen el sistema de pla-
nificacién urbana y la regulacion del desarrollo del suelo y
delimitan los poderes de los planificadores y gestores urba-
nos. En los dltimos afios, convenios internacionales y leyes
nacionales sobre derechos humanos han llegado a tener un
impacto significativo en la ley de planificacion.

Los sistemas legales son, por ejemplo, fundamentales
para resolver disputas relacionadas con la planificacién, y
en algunos paises como los Estados Unidos se suele decir
que el sistema legal se ha convertido en el principal foro
donde se definen las politicas de planificacién urbana. En
otros paises, el sistema legal ejerce su influencia por las
sentencias de varias cortes y por las practicas para hacer
cumplir las leyes legitimadas por esas decisiones juridicas.
Parece que los litigios por cuestiones relacionadas con la
planificacién es una nueva tendencia global, sobre todo en
los paises en desarrollo, aunque la oportunidad para el reto
legal también ha sido importante en situaciones donde la
ley consuetudinaria cuestiona la ley formal.

Para los mas pobres, las instituciones formales no lo-
gran satisfacer sus necesidades y puede que no se conside-
ren ni legitimas ni eficaces. Por ejemplo, en muchos paises
africanos, cada vez mds se sugiere que el marco regulador
que rige la oferta de parcelas de tierra residencial estd tan
atascado por los procedimientos burocraticos y por las nor-
mas y estdndares reguladores que las dreas asignadas en los
planes formales para viviendas acaban siendo inasequibles
para asentamientos de bajos ingresos.

Siendo asi, las précticas informales para tener acceso a
las necesidades y oportunidades deben desarrollar, al igual
que la invasion de tierras, la subdivisién de la propiedad y
la adquisicién para fines privados de espacios propuestos en
un principio para usos puablicos.

En todo el mundo hay variaciones importantes en los
sistemas legales, asi como en las culturas de respeto de
estos sistemas. En los Estados Unidos, por ejemplo, los
ciudadanos los consideran un importante resguardo de sus
derechos individuales, mientras que en otros lugares se
consideran a menudo como algo “ajeno”, remotos e inca-
paces de entender los mundos donde viven las personas de
bajos ingresos. En este contexto, recurrir a la subdivisién
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ilegal de tierras puede resultar mds eficiente y justo que los
procesos voluminosos de un sistema de planificacién sin
fondos suficientes y muchas veces corrupto.

Por lo tanto, al disefiar o volver a disefiar los sistemas
de planificacién, es importante observar que el poder regu-
lador de la planificacién se basa en los sistemas legales que
definen varias dreas clave incluyendo:

e ;Quién tiene el derecho a desarrollar la tierra y la ins-
titucionalizacién de este derecho?

o ;Qué disposiciones se tomaron para la apropiacién de
tierra para fines de desarrollo urbano?

o ;Qué disposiciones se tomaron para posibilitar que
los grupos interesados afectados puedan participar en
y oponerse a las decisiones de la planificacién?

o ;Como y hasta dénde se pueden extraer los beneficios
de la esfera publica de las iniciativas privadas de desa-
rrollo?

o ;Como se resuelven las disputas?

POSESION DE LA TIERRA Y LA
PROPIEDAD E INSTITUCIONES
DE DESARROLLO

Las précticas reguladoras relacionadas con los sistemas
de planificacién se encuentran en el cruce entre objetivos
publicos, las instituciones de posesién de la tierra y de la
propiedad y la actividad de desarrollo de la propiedad. Para
entender las précticas relacionadas con la planificacién ur-
bana en cualquier situacion, es necesario prestar atencién
en primer lugar a las estructuras institucionales especifi-
cas de posesion de tierra y de la propiedad y, en segundo
lugar, a las dindmicas de las actividades de desarrollo de
la propiedad. Las dos varian dependiendo del lugar donde
se apliquen, tanto dentro de paises y entre paises. Esto es
especialmente importante porque estas estructuras son a
menudo responsables por las mayores desigualdades en
la sociedad. En el Reino Unido, por ejemplo, los grandes
terratenientes tuvieron un papel muy importante en la ur-
banizacién del siglo 19, mientras que en Suecia y en los
Paises Bajos, la urbanizacién de la mitad del siglo 20 era
una actividad del estado y todas las tierras que podian ex-
plotarse eran de propiedad pudblica. Esto no solo tuvo un
gran impacto en la forma de urbanizacién, sino que tam-
bién configuré las empresas de construccién que evolucio-
naron para ofrecer las politicas de viviendas.

En los contextos urbanos, los derechos de la propiedad
pueden convertirse en legajos muy complejos. La mayorfa

Para que las instituciones de planificacion urbana hagan un trabajo eficaz, es
esencial hacer un buen registro de los datos

© Wildscape / Alamy

de ciudades tiene una gran variedad de sistemas de dere-
chos a la tenencia de la tierra y a la propiedad. Ademés
de los derechos formales, también pueden existir opciones
de tenencia consuetudinaria y religiosa, y varios tipos de
tenencia informal. Puede que haya también una competi-
cién entre “instituciones” dentro de la sociedad sobre qué
sistema de definicion de derechos debe prevalecer.

El desafio para los sistemas de planificacién es sacar
beneficios del &mbito publico de las actividades de actores
muy poderosos, tanto econémicos como politicos. Se ha
discutido que los sistemas de planificacién deberfan des-
empefiar un papel “suavizando” los ciclos del mercado,
estabilizando la especulacién, creando un flujo adecuado
de lugares para el desarrollo y tal vez incluso actuando de
forma “contra ciclica” a la economia primaria.

En dreas donde se implantan proyectos de mejora (para
mejorar las condiciones de vida de sus vecinos), los habi-
tantes mds pobres suelen pensar que vale la pena vender
sus moradas para obtener créditos inmediatos, saldar sus
deudas o sencillamente tener mas capital y se mudan a otro
lugar peor y donde hay menos servicios.

Estas experiencias despiertan retos para la planifica-
cién urbana pues tendrd que encontrar maneras de “ges-
tionar” los mercados de la tierra y de la propiedad y los
procesos de desarrollo de forma general; para reducir los
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El aviso publico de peticiones para planificacion es comun en los paises
desarrollados

© Peter Titmuss / Alamy

efectos de la explotaci6n; para distribuir “los derechos a la
ciudad” de una forma mds justa; para ofrecer mds barrios
y mejor localizados; y para negociar por beneficios del es-
pacio publico.

SISTEMAS, AGENCIAS
Y REGULACION DE
PLANIFICACION

Lo que ha llegado a conocerse como “sistemas de planifi-
cacién” se refiere a un conjunto de agencias, procedimien-
tos, instrumentos y protocolos autorizados a menudo por
el estado formal y respaldado por la ley formal, vinculados
especialmente con los derechos de desarrollar y utilizar vi-
viendas, tierra y propiedades. No obstante, la diversidad de
regulacién de planificacién, un asunto clave para el disefio
de los sistemas de planificacién, se centra en dénde se ubica
el “poder” regulador en un contexto de gobernabilidad més
amplio y cémo se practica. Con frecuencia, se piensa que
este poder reside en las decisiones del gobierno oficial y

Planificacion de ciudades sostenibles

en el apoyo legal de los sistemas juridicos. Sin embargo, la
aceptacion social es otra forma de poder regulador.

Los sistemas de planificacién funcionan en varios ni-
veles espaciales variando de niveles nacionales a barrios.
A menudo se supone que las “agencias” de sistemas de
planificacién estdn ubicadas en las autoridades del go-
bierno formal, aunque existe mucha variedad sobre qué
nivel de gobierno tiene la responsabilidad formal para cada
actividad. Varfa mucho también la institucionalizacién
de los sistemas de pesos y contrapesos de las agencias de
planificacién. Por ejemplo, en los sistemas muy centrali-
zados de China, Gran Bretafia, Japén y en algunos paises
en transicion, el gobierno nacional tiene fuertes poderes
de planificacién y puede decidir la aprobaci6n final de los
planes locales.

La distribucién de las responsabilidades formales den-
tro de los sistemas de planificacién tiene un importante
efecto en las prdcticas de planificacidn. Por ejemplo, los
sistemas formales especifican en la ley quién tiene el
poder de usar las diferentes herramientas de planificacién,
de cambiarlas y de vigilar como son utilizadas por otros.
Aunque varfa mucho en los diferentes paises, los modelos
de responsabilidades incluyen con frecuencia mds de un
nivel de gobierno y se extienden a otras agencias ptblicas
y privadas. Por un lado, en paises como Australia, Canadd
y los Estados Unidos, el nivel nacional apenas ofrece la le-
gislacién o adjudicacién facilitadoras, lo que permite que
los gobiernos municipales o regionales desarrollen sus en-
foques. Por otro lado, en paises como Camboya, China,
Japén y el Reino Unido, los gobiernos nacionales mantie-
nen un estrecho control sobre el sistema de planificacién
y sus practicas. Del mismo modo, en los paises de habla
inglesa del subsahara, el marco institucional y regulador
para la planificacién urbana se encuentra en el nivel del
gobierno nacional en la mayoria de los casos, o en paises
con sistema federal, en los niveles federal y del gobierno
estatal al mismo tiempo. En los casos donde el nivel local
de gobierno tiene bastante autonomia, el municipio y su
oficina de planificacién asumen la direccién. La activa
transformacién de Barcelona, en Espafia, es un ejemplo al
igual que el conocido caso del “presupuesto participativo”
de Porto Alegre, en Brasil.

Ademads de las agendas de planificacién formal y regla-
mentaria, una tendencia global cada vez mds extendida ha
sido la formaci6n de agencias especiales de “alianzas” enfo-
cadas hacia actividades de desarrollo especificas. En algunos
casos, las agencias informales creadas a través de barrios u
otras iniciativas de la sociedad civil pueden considerarse
“agencias de planificacién de hecho” (Casilla 3).
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En muchas partes del mundo, se ha hecho hincapié en
la descentralizacién del poder y de las responsabilidades
para el nivel local. En Africa, por ejemplo, en paises como
Botswana, Etiopia, Kenia, Nigeria, Tanzania y Uganda, la
legislacién en los afios 80 y 90 promulgé la devolucién
de las funciones, el poder y los servicios. Paises europeos
como Francia, Italia, Espafia y el Reino Unido también ex-
perimentaron la devolucién del poder a los gobiernos re-
gionales, aunque con diferentes niveles de autonomfa. Sin
embargo, la descentralizacién de autoridad ha ocurrido a
menudo sin ningdn fortalecimiento de los recursos dispo-
nibles para los gobiernos locales.

Debido a la complejidad de los sistemas urbanos con-
tempordneos, la capacidad para hacer una planificacién
urbana eficaz depende de la coordinacién de actores in-
terdependientes dentro y mds alld de la estructura formal
de gobierno. En la actualidad, las funciones del gobierno
formal relevantes para el desarrollo urbano estdn normal-
mente distribuidas por las diferentes esferas del gobierno
o0 departamentos dentro del gobierno local y dentro de los
gobiernos local y nacional. Puede hasta que incluyan re-
laciones a través de fronteras regionales y nacionales, lo
que crea una coordinacién horizontal y vertical entre los
varios niveles de gobierno asi como entre los gobiernos y
las ONG. Conseguir la integracion entre responsabilidades
dispares y diferentes politicas se ha convertido en un desa-
fio clave para una gobernabilidad efectiva.

Casilla 3 Iniciativas de

planificacion de la sociedad
civil en Kobe, Japon

En Japon, el gobierno local y la capacidad de planificacion
urbana han sido sub-desarrolladas hasta muy recientemente.
Las luchas de la sociedad civil por los barrios abandonados
del interior de la ciudad de Kobe en la década de 60 llevaron
a practicas innovadoras en la gestion del area local donde
los ciudadanos tomaron la iniciativa de desarrollar direc-
trices del area local para gestionar el cambio. Este tipo de
iniciativas llegd a conocerse en Japon como machizukuri o
actividades de “desarrollo comunitario”. Asi surgié un tipo
de disefio de “abajo hacia arriba” de instituciones de plani-
ficacion. En Kobe, este tipo de iniciativas produjo “planes
maestro” informales, que mas tarde se formalizarian cuando
una nueva legislacion nacional ofrecio los poderes para
utilizarlas. Estas experiencias influyeron en las practicas del
gobierno local que empezaron a surgir a partir de los aiios
80, tanto en Kobe como en todo Japon de forma mas amplia.
Fuente: Healey, 2008.
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La concesion o el rechazo de un permiso de planificacion es un mecanismo
importante para el control del desarrollo © John Keates / Alamy

FORMULACIONE
IMPLANTACION DEL PLAN

La planificacién urbana ha recibido muchas criticas por
no lograr considerar de forma adecuada cuestiones relacio-
nadas con la implantacién, que ha resultado ser especial-
mente problemdtica cuando los planes se realizaron por
obligacidn, regulaciones o, de lo contrario, por proyectos
politicos demasiado ambiciosos. La planificacién maestra
tradicional tendfa a ver la implantacién como sinénimo del
control de sistemas urbanos; ya una visién mds amplia de
los procesos de planificacién la considera un proceso de
aprendizaje social para todas las partes involucradas. Con
esta perspectiva, las herramientas de implantacién no se
limitan a medidas reguladoras o fiscales sino que incluyen
también otros modos, como las précticas de colaboracién.

Para poder emprender las actividades clave de la pla-
nificacién urbana, es necesario orientar los esfuerzos de
planificacién hacia la movilizacién y la coordinacién de una
amplia gama de herramientas y recursos. La Tabla 5 trae
un resumen de las herramientas y recursos necesarios para
ejercer cada una de estas tareas.
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Como se observ anteriormente, el poder de un plan
tiene mucho que ver con la autoridad que se le concedid en
la ley formal, a través de la asesorfa del gobierno nacional
o mediante practicas consuetudinarias. En los sistemas de
planificacién donde el derecho al desarrollo estd intrinseco
en el reglamento de urbanismo (como en algunas partes de
los Estados Unido), los planes que lo expresan claramente
tienen mucho peso a la hora de decidir qué puede ocurrir
en una parcela individual. En sistemas més discrecionales
(como en el Reino Unido), un plan es mds que una herra-
mienta de informacién, es una declaracién de lo que el
gobierno municipal desea que ocurra en un lugar.

Durante las dltimas décadas, ha habido un cambio sig-
nificativo donde se ha pasado de una planificacién maestra
a gran escala para una planificacion participativa més orien-
tada a la accion, a menudo enfocada en dreas o proyectos
urbanos especificos, 1o que ha llevado a una separacién de
estrategias indicativas para dreas urbanas de planes que
conceden derechos especificos de desarrollo. La casilla 4
muestra un caso interesante de Italia, donde se intenta im-
plantar este tipo de separacién en un pafs con una tradicién
de planes municipales generales y donde previamente se
pas6 por la fusién de estrategias en el &mbito de la ciudad
y la asignacién de los derechos de desarrollo.

Como ya se observo, las regulaciones de planificacién
son herramientas esenciales para los sistemas de planifica-
ci6n y las regulaciones de desarrollo se combinan a menudo
con las regulaciones de construccién. Estas dltimas son es-
pecialmente importantes, tanto por fomentar précticas de
construccién mds sostenibles como por reconocer el papel
de tecnologias de construccidn adecuadas en pafses menos
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desarrollados. Ademds, los gobiernos municipales también
suelen tener otros poderes legales importantes. Un con-
junto de poderes estd relacionado con la consolidacién de
tierras para grandes proyectos de desarrollo o de re-desa-
rrollo. Otro mecanismo importante, normalmente vincu-
lado a la concesién de un permiso de desarrollo, permite
la negociacién de contribuciones del constructor para la
infraestructura y otros objetivos de desarrollo comunitario.
La capacidad para apelar contra las decisiones regulatorias
anteriores también es un drea que varfa mucho en todo el
mundo.

Un aspecto critico en la planificacién urbana eficaz
consiste en relacionar estrategias, politicas y propuestas
especificas con los recursos que pueden conseguirlas. El
abanico de medidas fiscales utilizadas en los sistemas de
planificacién evoluciona constantemente. Durante bastante
tiempo, los gobiernos usaron incentivos y desincentivos
para direccionar el desarrollo hacia determinadas partes de
un pafs, regién o ciudad. Este tipo de incentivos se usan a
menudo junto con el relajamiento de restricciones de pla-
nificacién en un drea especifica, como en el ejemplo de
Zonas de Empleo en los Estados Unidos, Zonas de Empren-
dimientos en el Reino Unido y Zonas Econémicas Especia-
les en el sur de Asia. Sin embargo, las medidas financieras
también pueden emplearse para extraer beneficios de un
emprendimiento para la comunidad. En situaciones donde
la actividad de desarrollo es en su mayorfa llevada a cabo
por constructores privados, las practicas de negociaciéon
han llegado a cerrar acuerdos que establecen quién debe

pagar y por qué.

Tarea Herramientas

Gestion en curso del cambio del entorno construido

* Restricciones (p.ej. especificacion de los limites, etc.)

* Requisitos (p.ej. especificacion de contribuciones al espacio publico)
* Gestion en el ambito “de la calle”

Promocién del desarrollo

* Desarrollo directo por el sector publico

+ Adquisicion de tierra y propiedad para desarrollar por el gobierno
+ Fomento por incentivos financieros
* Esfuerzos de coordinacion y movilizacion

Estrategias, politicas y planes

+ Conocimiento e informacion

+ Especificacion de los principios y criterios clave

* Planes e ideas

* Produccion de planes con poder “reglamentario”
+ Actividades de coordinacion

Tareas y herramientas de planificacion. Fuente: extraido en parte de Lichfield y Darin-Drabkin, 1980
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Casilla 4 Reforma del sistema de planificacion en Lombardia, Italia

A principios de la década del 90, después de grandes escandalos de corrupcion incluyendo pagos de especuladores a partidos
politicos, se hicieron esfuerzos en toda Italia para introducir un enfoque nuevo, mas enfocado en las politicas y técnicamente informado
para la planificacion urbana. Los poderes que definian los instrumentos de planificacion se devolvieron a las regiones y se fortalecio el
papel de los municipios con la introduccion de alcaldes elegidos. La comunidad de planificacion urbana de Italia ha discutido mucho sobre
como superar la rigidez de la principal herramienta de planificacion, el “piano general regolatore” (el plan general regulador), que combina
tanto una vision estratégica de como se deberia desarrollar un drea como la funcion especifica de zonificacion de uso del suelo.

Trabajando en paralelo, la Region de Lombardia y la Comuna de Milan elaboraron un nuevo conjunto de instrumentos de
planificacion, que separaron la expresion de un marco estratégico (desde 2005 llamado un documento del plan) de la especificacion
formal de los derechos y restricciones de desarrollo, para estar especificado en un plan de regulaciones complementadas por el plan
de servicios. El objetivo de este tercer plan era indicar los requisitos de infraestructura, tanto fisica como social, ofreciendo la base
para hacer demandas transparentes a los constructores para contribuciones de servicios. Estos tres documentos sirvieron como base

para un nuevo tipo de plan general, el plan de gobierno del territorio que finalmente sustituiria el antiguo plan general regulador.

Fuente: Healey, 2007, pp! 10-113

La posibilidad de que haya tratos “clandestinos” o de
que especuladores poderosos exploten municipios débiles
en las negociaciones de los beneficios del espacio pablico
puede llevar a argumentos sobre el uso de una herramienta
alternativa en la forma de un pago estdndar relacionado con
el tamafio y la escala de los emprendimientos. Esto se puede
establecer como un impuesto, en cuyo caso es probable que
vaya para el ministerio de Hacienda Nacional o para los fon-
dos municipales generales, o podria establecerse como un
cobro con destino especifico, asighado para determinados
activos del dmbito publico. De esta forma, con el contexto
de gobernabilidad correcto, las contribuciones del empren-
dedor son una manera 1til de tratar las externalidades que
surgen de algunos proyectos.

Llevar a cabo el trabajo de coordinacién e integracién
que estd en el centro de la planificacién urbana eficaz es
una actividad compleja que exige un considerable conoci-
miento especializado. La falta de personal correctamente
capacitado con el conocimiento y la formacién necesarios
es un gran factor limitador para implantar una planificacién
urbana efectiva en muchas partes del mundo. Un ejemplo
extremo es Camboya, donde la ausencia de conocimiento
especializado y de personal ha culminado en la suspension
real de la planificacién urbana del uso del suelo después del
cese de la financiacién internacional a finales de la década
de los 90. En muchos otros paises en desarrollo, la escasez
de personal capacitado a escala local y la fuga de cerebros
representan el principal obstdculo para ejercer una planifi-
cacién urbana efectiva.

Es importante que las intervenciones de planificacién
estén relacionadas con una buena comprensién de las con-

diciones locales, puesto que las dreas urbanas incluso en
una regién de un pais varfan en sus posibilidades geogra-
ficas y econémicas. Al disefiar un sistema de planificacién
y al trabajar en determinados contextos urbanos, es por lo
tanto importante prestar atencién a los siguientes puntos:

o Las redes y el conjunto de politicas que se forman
alrededor de determinadas actividades de politicas,
tareas de desarrollo y actividades de implantacion;

o Las partes interesadas cuyas acciones, intereses y va-
lores se ven afectados por cuestiones relacionadas con
el desarrollo urbano;

o Los foros disponibles para la interaccion entre las par-
tes interesadas y las redes.

CONCLUSIONES

El contexto institucional para la planificacién urbana tiene
un efecto significativo en sus formas y resultados, por lo
tanto, al “aprender de la experiencia de otros”, es impor-
tante prestar atencién a las especificidades locales. Te-
niendo esto en cuenta, se pueden destacar las siguientes
lecciones generales sobre politicas:

o Las iniciativas para mejorar los sistemas de plani-
ficacién tienen que prestar mucha atencién a las
dindmicas institucionales especificas de determinadas
naciones, regiones y ciudades.

o Es importante considerar como las agencias de planifi-
cacion estdn relacionadas con las estructuras formales
y de hecho del gobierno, y en especial el grado de
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poder descentralizado y el potencial para la coordina-
cién horizontal y vertical de politicas.

o Los sistemas de planificacién tienen que estar rodea-
dos de un sistema de pesos y contrapesos en el uso de
las inversiones y los recursos reguladores para limitar
el uso arbitrario que hacen los grupos poderosos de
las medidas de planificacién.

o Aunque los sistemas de planificacién necesitan el
respaldo de un marco legal que defina derechos y res-
ponsabilidades, resulta util resistir la excesiva legali-
zacion, la rigidez y los procesos que toman demasiado
tiempo.

o Las medidas de planificacién, cuando tienen efectos
materiales, desempefian un papel significativo en la
configuracién del comportamiento del mercado de la
tierra y de la propiedad.

o El poder regulador de los sistemas de planificacién
tiene que combinarse con el poder de inversion de
una manera integrada y proactiva, para liberar el
potencial de muchos diferentes tipos de actores y que
puedan contribuir al proceso de desarrollo urbano.

o Siempre que los sistemas y las précticas de planifica-
ci6én carezcan de fuerza, respeto y confianza, es ttil
enfocarse inicialmente en acciones que traigan bene-
ficios claros para muchos y que sirvan de base para
generar mas respeto en el futuro.
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PLANIFICACION, PARTICIPACION Y

POLITICA

Este capitulo se concentra en la relacién que existe entre la
participacién, la politica y la planificacién, y para ello revisa
formas de participacién ciudadana en la planificacién ur-
bana, su grado y naturaleza en diferentes partes del mundo
y en contextos politicos distintos, asi como los enfoques
innovadores en este sentido. Las lecciones obtenidas de
estas experiencias se tienen en cuenta para identificar for-
mas de mejorar la participacién en la planificacién urbana.

El proceso electoral permite que los ciudadanos expresen sus preferencias

© Patrick Herrera / iStock

CARACTERiSTICAS Y FORMAS
DE PLANIFICACION URBANA
PARTICIPATIVA

La participacién implica que la planificacién no es pura-
mente un ejercicio tecnocratico donde las politicas y deci-
siones las toman profesionales junto con los que tienen el
poder politico, sino que incorpora la opinién, la capacidad
de dar respuesta y de asumir responsabilidades. La opinién
se refiere a la expresion de las preferencias de los ciudada-
nos a través del proceso electoral y de otros canales. Puede
que la consulta y la expresién de los puntos de vista no
influyan en las propuestas del plan y las decisiones de la
planificacién en la ausencia de la capacidad de respuesta.
Las politicas y planes significan muy poco a no ser que de-
terminen la asignacién de recursos y la toma de decisi6n,
por lo que también resulta de vital importancia implantar
formas de garantizar que las opiniones puedan escucharse
y seguirse, o sea la capacidad de asumir responsabilidades.

La participacién es un término paraguas que abarca va-
rios enfoques y que es til para distinguir entre diferentes
formas y finalidades de participacién (Tabla 6). El control
ciudadano en la toma de decision es por lo general visto
como la forma de participacion mds transformadora. Las
formas consultivas e instrumentales de participacion suelen
asociarse a argumentos de eficiencia y eficacia.

Sin embargo, la consulta conlleva al hecho de que
las decisiones clave se realicen por agentes externos, que
pueden o no tener en cuenta todas las ideas expresadas,
en especial las que vienen de los grupos marginados so-
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cialmente. Ademds, tanto en los paises desarrollados como
en los en vias de desarrollo, el proceso consultivo se usa
ampliamente para legitimar decisiones que ya han sido
tomadas y sus resultados se utilizan de forma selectiva o
potencial por los que ejercen el poder. Asi, ademds de su
valor funcional, la participacién también puede usarse me-
ramente como un mecanismo simbélico y de legitimacién.

TENDENCIAS GLOBALES

EN PLANFICACION,
PARTICIPACION Y POLITICA
URBANAS

Este apartado presenta un resumen de las tendencias glo-
bales en planificacién urbana y practicas de participacién
junto con algunos factores que explican las diferencias
entre las regiones y paises identificados.

Paises desarrollados y en transicion

Los procedimientos formales de participacién pdblica en
decisiones de planificacién han existido desde hace mucho
tiempo en los pafses desarrollados, puesto que estos paises
tienen, sin excepcin, sistemas politicos democraticos y sus
representantes elegidos tienen la responsabilidad de con-
siderar las opiniones de sus electores y de buscar la mejor
solucién para intereses contradictorios. En los tltimos

La politica de la calle da voz al ciudadano, en especial en los paises
desarrollados © David Hoffman Photo Library / Alamy

Qué significa “participacion” para la agencia de

Qué significa “participacion” para los

implantacion involucrados

Nominal Legitimacion para mostrar que esta haciendo algo, Inclusion en la esperanza de tener acceso a posibles
adelantarse a la oposicion beneficios colectivos o individuales

Consultiva Toma de decision hecha con mas informaciones sin Politicas y planes mas apropiados, pero sin la garantia
perder el control de que los resultados de las consultas se tomen en

cuenta

Instrumental Eficiencia para utilizar los recursos de los beneficiarios, ~Acceso a instalaciones y servicios que normalmente
aumentar la rentabilidad y mejorar las perspectivas para  solo se ofrecen a los que pueden permitirse pagarlos
una operacion y manutencion exitosas

Representativa La sostenibilidad ofrece medios de organizar y afadir Influencia directa o indirecta
diferentes puntos de vista; los sistemas establecidos se
usan para expresar las opiniones, mejorar la capacidad
de respuesta y garantizar la capacidad de asumir res-
ponsabilidades

Transformadora  Alianzas con actores no gubernamentales; toma de de-  Andlisis conjunto y desarrollo de planes; darle poder

cision e implantacion fruto de la colaboracion

a las personas para permitir que definan objetivos,
tomen sus propias decisiones, controlen los recursos
y emprendan acciones

La forma y el significado de la participacion ciudadana



afios, se ha aplicado una gran variedad de herramientas
y técnicas de participacién ciudadana en la planificacién
urbana, tanto en el &mbito municipal como local en los
paises desarrollados. En algunos paises como Canadd, Esta-
dos Unidos y Australia, los gobiernos han brindado apoyo
técnico y financiero a los ciudadanos para participar en los
procesos de revision ptiblica. Incluso asi no es siempre fécil
garantizar una amplia participacién ciudadana, de modo
que algunos intereses organizados acaban ejerciendo més
influencia para conseguir sus objetivos y algunos grupos
sociales estdn poco representados, como es el caso de las
mujeres, los jévenes y las minorfas étnicas. Por todo esto,
continta siendo fundamental que haya una participacién
mds extensa y radical en la toma de decision.

La naturaleza de la participacién ciudadana en la plani-
ficacién urbana ha evolucionado de forma diferente en los
paises europeos en transicion. Durante el periodo comu-
nista, la participacion era apenas una formalidad y adoptaba
la forma de audiencias publicas seudo-abiertas y exposicio-
nes ceremoniales durante las cuales se les permitfa al pt-
blico ver los planes maestro. Sin embargo, a partir de 1989,
la mayorfa de los estados en transicién introdujeron nuevas
legislaciones que incluyen formas de participacién. En la
Reptiblica Checa, por ejemplo, las organizaciones sin animo
de lucro han promovido la participacién en audiencias de
planificacién ambiental. No obstante, incluso cuando se
hacen intentos de aumentar el dmbito para la participacién
en los paises en transicién, resulta a menudo algo simbé-
lico. En paises que han mantenido un gobierno centralizado
como Rusia, contintia habiendo grandes obstéculos para la
participacion. De esta manera, la planificacién maestra que
sigue practicdndose con su objetivo de conseguir un futuro
urbano idealizado a escala de la ciudad y sin propuestas
de un plan local y proyectos de construccién especificos,
despierta poco interés en los ciudadanos. El subdesarrollo
de la sociedad civil y el dominio ejercido por pocas orga-
nizaciones no gubernamentales grandes y frecuentemente
financiadas por Occidente suponen otro problema.

Africa Subsahariana

Después de la independencia del dominio colonial, los
gobiernos adoptaron un enfoque tecnocratico hacia la pla-
nificacién del desarrollo nacional que restringi6 la participa-
cién directa de los ciudadanos y otras partes interesadas en
la planificacién y toma de decisién. Las revisiones drasticas
hechas a esta base legislativa heredada para este enfoque
tecnocrdtico han sido raras, a pesar de su fracaso al ofrecer
una orientacién eficaz para el rdpido crecimiento urbano.
El periodo después de la independencia ha sufrido tam-
bién con gobiernos inestables que han limitado ain mas la
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consolidacién de los procesos de planificacién participativa.

A partir de los afios 80, la incapacidad de las agencias
gubernamentales para implantar planes de desarrollo ur-
bano y su irrelevancia para gran parte de los habitantes que
viven en asentamientos informales ha llevado a intentos de
revisar la legislacién de la planificacién y a adoptar enfo-
ques mds participativos. El dmbito para la participacién de-
mocrética aumenté todavia mas desde la democratizacién
y descentralizacién en los afios 90. Aun asi, los proyectos
de mejora y rehabilitacién ofrecen mds oportunidades de
participacién que la preparacién del plan urbano, como es
el caso de paises como Niger, Camerin y Costa de Marfil.

En resumen, es dificil encontrar esfuerzos serios para
involucrar a los ciudadanos en el proceso de toma de deci-
si6n en casi toda la regién del Africa Subsahariana, donde
la participacién a menudo tiene la forma de consulta, lo
que puede o no resultar en influencia. Ademads, la base ins-
titucional para una gestion y planificacién urbana eficaces
es débil y con frecuencia un estado de cambio continuo. La
mayoria de los gobiernos locales tienen una base limitada
de ingresos, habilidades técnicas y administrativas inade-
cuadas y poca autonomfa, lo que hace que en la practica las
decisiones las tomen tecndcratas con alguna participacién
de los representantes elegidos.

Asia

La gobernabilidad local democrdtica en las dreas urbanas
del sur de Asia tiene raices poco profundas. A pesar de la
tendencia desigual en relacion a gobiernos locales més de-
mocrdticos desde los afios 90, las practicas de planificacién
urbana y su base legislativa han cambiado poco en la re-
gion. A pesar de los defectos mostrados por la planificaciéon
maestra convencional, hay pocas pruebas de alternativas
consideradas seriamente por los urbanistas. La preparacién
de los planes tampoco incluye disposiciones para la parti-
cipacién, ya sea por parte de los representantes elegidos,
los intereses del sector privado o los ciudadanos urbanos
en general. A menudo, el gobierno estd muy fragmentado
y la capacidad y los recursos son limitados en el plan local.

Sin embargo, algunos paises de la regién han avanzado
en relacién a la planificacién urbana participativa, como
India, por ejemplo, cuyo gobierno federal y estatal adoptd
varias medidas para aumentar la participacién ciudadana
y la capacidad del gobierno de dar respuesta y asumir
responsabilidades en todos los niveles. En cambio, en la
préctica, la autonomia del gobierno local en este pais se ve
restringida por recursos limitados, un control continuo del
gobierno estatal en la toma de decision y el nombramiento
externo de autoridades.
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También en el este y sudeste asidtico, muchos paises,
en especial las economias en transicién, tienen una tradi-
cién democratica débil con libertades civiles y derechos
politicos limitados. La planificacién estratégica y espacial
para el desarrollo y crecimiento urbanos no suele tenerse
en cuenta pues gran parte de estos paises atin cuentan con
una legislacién anticuada. Incluso en paises que han in-
tentado profundizar el régimen democratico en los dltimos
afios, como es el caso de Indonesia, las organizaciones de la
sociedad civil no estdn necesariamente bien desarrolladas.
Ademds y debido a varios motivos, falta interés en parti-
cipar y capacidad de involucrarse, incluyendo el miedo y
la falta de confianza en las instituciones gubernamentales.
Aunque en varios paises se buscan enfoques de desarrollo
provenientes de la comunidad para la oferta de servicios
bésicos, las partes interesadas desempefian un papel mi-
nimo en el proceso de planificacién urbana como un todo.

América Latina y el Caribe

Antes de la década de los 80, los intentos de introducir la
participacién en América Latina y el Caribe eran limitados.
En ese periodo, las crisis econdmicas y el aumento de la
pobreza desgastaron la base para el clientelismo politico
e hizo aumentar la presién por cambios politicos. En toda
la regi6n, la necesidad de que nuevos gobiernos elegidos
democraticamente establecieran su credibilidad politica y
la importancia cada vez mayor de los gobiernos municipales
llevaron a experimentos con gobernabilidad participativa.
La movilizacién fortalecida de las organizaciones de la so-
ciedad civil también contribuyd a extender la democratiza-
ci6n tanto en el plano nacional como local.

El grado en el que se han institucionalizado los en-
foques participativos en legislaciones nacionales y locales
varfa por toda la region y lo explica en gran medida la orien-
tacién politica de los gobiernos. En aquellos lugares donde
se han introducido soluciones deliberativas, ha aumentado
la representacién ciudadana y se ha respondido directa-
mente a las necesidades expresadas por los participantes.
Paises como Brasil y Bolivia han sido los que mds han avan-
zado en este sentido.

A pesar de los importantes cambios politicos y de las
iniciativas participativas en la regién, los enfoques de pla-
nificacién no han cambiado en la misma proporcién o no
han mantenido el mismo ritmo de las nuevas ideas de go-
bernabilidad. La planificacién tecnocrética continda utili-
zdndose y, aunque en algunas ocasiones alcance resultados
positivos, resulta a menudo ineficaz, dificultada por la falta
de voluntad politica, conocimiento técnico especializado
y datos adecuados. Al mismo tiempo, la planificacién es
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con frecuencia fuertemente politizada y manipulada por
las elites.

ENFOQUES INNOVADORES A
LA PLANIFICACION URBANA
PARTICIPATIVA

Cada vez mds se reconoce la necesidad de poder participar
directamente en la planificacion y, en algunos paises y ciu-
dades, se han realizado algunos esfuerzos para desarrollar
formas innovadoras de involucrar a una amplia gama de
partes interesadas en el proceso de toma de decision. Este
apartado revisa algunos de estos enfoques.

Participacion en la planificacion local

Se usan varios términos para referirse a los enfoques de
planificacion local participativa, aunque en la practica com-
parten caracteristicas comunes, sobre todo, una atenciéon
especial en identificar necesidades y prioridades, buscar so-
luciones y llegar a acuerdos sobre formas de implantacién,
operacién y mantenimiento. El proceso de identificacién de
las necesidades y prioridades recibe a menudo el nombre
de valoracién urbana participativa, mientras que acordar
propuestas y soluciones de implantacién se denomina pla-
nificacién de la accién comunitaria.

Los métodos de valoracién urbana participativa son
principalmente para recoger informacién en el dmbito co-
munitario y para emprender la evaluacién preliminar de las
necesidades. Es por ello que tienen que complementarse
con servicios de datos sistemdticos en toda la ciudad, indi-
cadores de bienestar, grupos sociales, etc. Ademds, la valo-
racién urbana participativa no es una herramienta de toma
de decision y, por lo tanto, tiene que utilizarse aiin més en
el proceso de planificacién de la accién comunitaria.

El resultado de la participacién en el plano “comuni-
tario” depende, entre otras cosas, de la fuente de la inicia-
tiva y de la naturaleza de las relaciones entre comunidades,
ONG y el sistema administrativo y politico urbano, que son
a veces de colaboracién, pero muy a menudo Se caracteri-
zan por el clientelismo y el enfrentamiento.

Incluso en los lugares donde la participacién comuni-
taria es adecuada, es necesario vincularla a sistemas admi-
nistrativos y politicos mas amplios, porque las comunidades
pobres no existen de forma independiente del contexto ex-
terno econdmico, organizacional ni politico, asi como tam-
poco pueden ser autosuficientes en relacion a los recursos.
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Los vecinos locales deben poder determinar la implantacion del plan y la
distribucion de los recursos
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Participacion en el plano municipal y toma
de decision estratégica

La planificacién en el plano municipal es esencial para las
politicas y decisiones estratégicas que se refieren a un drea
geografica mds amplia y a escalas temporales mayores que
las que se ven normalmente en la planificacién en el 4m-
bito de la comunidad. La experiencia de la participacién a
escala municipal estd ilustrada a través de la revision de
estrategias de elaboracién participativa del presupuesto y
de desarrollo municipal.

Presupuesto Participativo

El presupuesto participativo tuvo su origen en Brasil, y se
emula ahora mds ampliamente dentro y fuera de América
Latina, siguiendo la experiencia decisiva de la ciudad de
Porto Alegre. Los elementos clave del presupuesto partici-
pativo de esta ciudad brasilefia y de otras muchas ciudades
incluyen la creacién de asambleas regionales y temadticas
donde todos los ciudadanos pueden participar y votar asun-
tos relacionados con el presupuesto y también el principio
de autorregulacion a través del cual las reglas para partici-
par y deliberar son definidas por los participantes.

Las evaluaciones muestran que el presupuesto parti-
cipativo de Porto Alegre ha ayudado a fortalecer la socie-
dad civil fomentando el desarrollo de asociaciones civiles
abiertas y democrdticas, dando capacidad de influencia
en la toma de decision a grupos previamente excluidos
y trayendo inversiones a comunidades abandonadas. Los
acuerdos y resultados del presupuesto participativo varfan
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en otros lugares, dentro y fuera de Brasil. Las revisiones
de estas experiencias indican que son necesarias algunas
condiciones para que el presupuesto participativo tenga
éxito, incluyendo asociaciones civicas mds fuertemente
desarrolladas; una tradicién anterior de participacién; un
nivel razonable de prosperidad; y una coalicién de gobierno
unificada comprometida con el fomento de la participacion.
La transparencia, incluyendo la revelacién de los recursos
disponibles y un criterio uniforme para la redistribucién de
los recursos, es también un elemento critico para obtener
un proceso de éxito. Otro desafio liga el presupuesto parti-
cipativo con los planes estratégicos y de desarrollo de largo
plazo de la ciudad.

Estrategias de desarrollo de la ciudad

Las estrategias para el desarrollo municipal son enfoques
que usan los procesos participativos para desarrollar un
plan de accién para el crecimiento equitativo de las ciu-
dades, aunque su formato, escala y prioridades varian. La
intencién es que las partes interesadas participen en la
identificacién de problemas, priorizacién, visién de futuro
y en la planificacién del desarrollo, en vez de apenas hacer
comentarios de borradores de planes. El proceso participa-
tivo tiene el objetivo de llevar a un acuerdo sobre la idea
futura, las metas y las prioridades para la ciudad, un con-
junto de estrategias y planes de accién y el establecimiento
de mecanismos institucionales para la implantacién, moni-
toreo y evaluacion.

El enfoque de estrategia de desarrollo de la ciudad ha
conseguido bastante respaldo entre los gobiernos locales,
profesionales y agencias internacionales. Los resultados po-
sitivos que ha generado incluyen una mejor coordinacién
y coherencia de los esfuerzos de los socios locales e inter-
nacionales; el desarrollo y fortalecimiento de mecanismos
consultivos y participativos; una mejor comprensién de las
necesidades y prioridades locales; y la consideracién de una
gama mds amplia de soluciones que las abordadas en la
planificacién maestra convencional.

Sin embargo, las evaluaciones también apuntan varios
retos comunes. Pocas ciudades han establecido medios de
evaluar la efectividad o la caracteristica sistemadtica de sus
procesos participativos, medios que no estdn siempre ins-
titucionalizados como parte del proceso continuo de pla-
nificacién. También los planificadores, otras autoridades y
los representantes elegidos pueden mostrar resistencia a
procesos participativos mds amplios o largos. Ademds, la
concentracion de la planificacion participativa a costa de
procesos politicos mds amplios puede suponer una ame-
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naza al proceso y al contenido de la planificacién, mientras
que puede ocurrir que la participacién no trate desigualda-
des de poder bien arraigadas.

MEJORA DE LA PART’ICIPACION
EN LA PLANIFICACION
URBANA

Las lecciones aprendidas de las experiencias revisadas an-
teriormente sugieren que es posible fomentar una partici-
pacién mds amplia y mds significativa al tratar los factores
mostrados a continuacién.

Un contexto y un sistema politicos
facilitadores

El contexto politico es un factor determinante clave del
dmbito para la participacion, asi como de sus resultados
probables. Los gobiernos deben por lo tanto establecer un
sistema politico que permita y fomente la participacion ac-
tiva y la negociacion genuina y que se comprometa con la
solucién de las necesidades y puntos de vista de todos los
ciudadanos y partes interesadas.

En este sentido, las ideas recientes sobre gobernabili-
dad hacen hincapié en que las agencias gubernamentales
no pueden y no deben asumir solas la responsabilidad de la
planificacién y gestion urbanas, sino que deberian trabajar
en alianzas con los actores de la sociedad civil y del sector
privado. Su participacién en la democracia directa y en la
participacién transformadora puede consolidar la préctica
democratica y llevar a la reforma del sistema politico for-
mal. Sin embargo, muchos problemas graves enfrentados
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por las ciudades no pueden tratarse de manera eficaz por
actores no gubernamentales. Es necesario tener institucio-
nes politicas formales con capacidad de dar respuestas y
de asumir responsabilidades para llevar a cabo una eficaz
gobernabilidad urbana.

Una fuerte base legal para la planificacion
y participacion

Para que la participacion en la elaboracién del plan sea tanto
fundamental como influyente, es necesario tener una fuerte
base legal que especifique cémo los resultados de los pro-
cesos participativos van a influir en la preparacién del plan
y la toma de decision. El Estatuto de la Ciudad de Brasil es
un excelente ejemplo de este tipo de legislacién (Casilla 5).
En los afios 90, los cambios hechos en la legislacién
que rige los gobiernos locales a menudo tuvieron por ob-
jetivo la descentralizacién democrética, aunque el nivel de
papeles significativos, recursos y autonomia que los gobier-
nos nacionales han estado dispuestos a ceder a los gobier-
nos locales varfa mucho. Sin embargo, con frecuencia, las
revisiones hechas a la legislacion de planificacion estdn
atrasadas y, cuando se hacen, las disposiciones relaciona-
das con la participacién deberfan aplicarse a la planificacién
multi-sectorial del desarrollo urbano en vez de estar restrin-
gidas al proceso de planificacién del suelo urbano.
Aunque la inclusién de requisitos para enfoques con-
sultivos y de colaboracién en la legislacién es insuficiente
para garantizar un compromiso real e igual por parte de
todos los gobiernos locales, sin un requisito obligatorio,
la oposicién que llega de intereses creados, incluyendo
actores politicos o cambios en el control politico, puede
comprometer los derechos de los ciudadanos a participar.

Casilla 5 El Estatuto de la Ciudad, Brasil

La promulgacion del Estatuto de la Ciudad de Brasil en 2001 represento un avance totalmente nuevo en relacion a la creacion
de un marco de toma de decision local inclusivo para las ciudades. El Estatuto consolida el papel de los municipios en el desarrollo
de las politicas y respuestas para tratar los maltiples desafios de la urbanizacion de Brasil. Establecido en la constitucion nacional y en
el Estatuto de la Ciudade, los municipios en Brasil con una poblacion superior a 20.000 habitantes tienen que adoptar un enfoque de

planificacion integral o maestra.

El Estatuto de la Ciudad de Brasil ha sido ain mas promovido con la formacion del Ministerio de las Ciudades en 2003, institucion
que trabaja con los estados, municipios, organizaciones de la sociedad civil y el sector privado en las areas de vivienda, saneamiento

ambiental, transporte y movilidad junto con otros programas urbanos relacionados.
En 2004, se cre6 un Concejo de las Ciudades para anadir otro instrumento a la gestion democratica de la Politica Nacional de De-
sarrollo Urbano, un organo colegiado de naturaleza deliberativa y consultiva que orienta la formulacion e implantacion de esta politica

nacional y otras politicas y procesos de planificacion.
Fuente: Irazabal, 2008



Comprension de los peligros planteados
por los enfoques participativos

Los ideales de enfoques participativos y los resultados que
generan son a menudo bastante divergentes, por lo tanto,
para que la planificacién urbana sea eficaz, es necesario
estar consciente de los defectos de los enfoques participati-
vos y de las medidas para hacerles frente.

Por ejemplo, si la participacién de grupos de bajos in-
gresos en el disefio de proyectos no estd acompafiada por
un programa redistributivo mds amplio, puede que estos
ciudadanos vean pocas mejoras en sus condiciones de vida.
La participacién local en proyectos con resultados practicos
inmediatos debe por lo tanto estar acompafiada de oportu-
nidades para participar directamente o indirectamente en
las decisiones relacionados con la asignacién de recursos
en el plano municipal para que los habitantes pobres no se
desilusionen con los resultados obtenidos.

También es posible que las diferentes categorfas de
partes interesadas, tales como los grupos sociales desfavo-
recidos, no consigan aprovechar las oportunidades brinda-
das por procesos consultivos y participativos. Asi, ademds
de las medidas para mejorar su representacién y eficacia
en el sistema representativo politico formal, es necesario
llevar a cabo acciones especificas para asegurar que estos
grupos pueden participar y de hecho participen, incluyendo
el desarrollo de sus capacidades organizacionales y su co-
nocimiento, y proyectando acontecimientos y actividades
hechos a la medida de sus necesidades.

Recursos suficientes para apoyar los
procesos participativos

Los enfoques participativos de la planificacién urbana de-
mandan recursos y tiempo. Ademds del compromiso oficial,
los concejos municipales y las agencias de planificacién
deben asignar recursos humanos y financieros adecuados
para iniciar y mantener los procesos participativos.

Es también necesario mejorar la capacidad de los profe-
sionales en términos de su compromiso y habilidades para
facilitar la participacién y brindar la asesorfa técnica nece-
saria e incorporar los resultados de la participacién en la
planificacién y toma de decisién.

La participacién también plantea varios problemas éti-
cos para los planificadores. Las leyes y regulaciones que
especifican requisitos para la participacion en planificacién,
organismos profesionales y la capacitacién del planificador
pueden todos desempefiar un papel importante a la hora de
darles orientacion ética y protegerlos si se sienten presiona-
dos por no cumplir con las précticas especificadas.

Planificacién, participacion y politica
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El control ciudadano en la toma de decision es la forma de participacion que
mas empodera © Dan Atkin / Alamy

Mecanismos participativos relevantes para
la escala y finalidad de la planificacion

Los enfoques participativos tienen que encajarse perfecta-
mente para ajustarse a la escala y finalidad de la planifica-
cién. La experiencia muestra que la probabilidad de que
aumente la participacién es mayor si los resultados afectan
las vidas diarias de las personas. De lo contrario, es més
diffcil asegurar el interés politico y una mayor participacién
en la elaboracién y planificacién de politicas a largo plazo,
lo que parece muy lejano para muchos ciudadanos y que
tiene horizontes temporales mds largos que un mandato
politico tipico. De este modo, como aumenta la escala en
la cual es necesario tomar las decisiones, resulta inevitable
que solo un pequefio subgrupo de las personas afectadas
pueda participar. Sin embargo, al desarrollar la participa-
ci6n local en proyectos practicos, los actores locales pueden
interesarse en asuntos mds amplios y estar capacitados a
aportar ideas constructivas en la planificacién de toda la
ciudad.

Hay una diferencia entre ejercicios participativos inten-
sivos y periédicos cuando los planes se preparan o revisan
y la participacién continta en el montaje de la agenda, el
monitoreo, la revisién de politicas y la toma de decision.
Lo que puede resultar viable en una base periédica no es
necesariamente viable o adecuado en una base continuada.
Por lo tanto, para mantener la democracia directa junto con
la democracia representativa, es necesario institucionalizar
canales participativos y fortalecer la capacidad organizacio-
nal de sectores desfavorecidos de la poblacién municipal,
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asi como garantizar el apoyo continuo de los representati-
vos elegidos.

Condiciones y caracteristicas para una
participacion de éxito

A partir de las experiencias revisadas en este capitulo, se
pueden identificar las siguientes condiciones para ejercer
una participacion significativa e inclusiva:

o Liderazgo municipal comprometido, tanto politico
como burocratico;

o Una politica nacional y un marco legislativo que
cuenten con el apoyo de los niveles superiores del
gobierno;

o Arreglos politicos adecuados en el émbito municipal y
metropolitano para asegurar la coordinacién y la capa-
cidad de asumir responsabilidades;

o Una participacidn amplia e inclusiva, que involucre
todas las partes interesadas relevantes, con multiples
canales de participacion;

o Procesos abiertos, justos y responsables por los resul-
tados que sean comprensibles, transparentes y basa-
dos en reglas bésicas claras;

o Momento correcto — oportunidades de participacién
que puedan influir en la toma de decisién;

o Una alta probabilidad de resultados adoptados a través
de la priorizacién y el establecimiento de la secuencia
de la accidn;

o Una distinci6n entre objetivos a corto y a largo plazo
con avance rapido en acciones seleccionadas de corto
plazo para construir la legitimidad y mantener el
compromiso, y las propuestas vinculadas a planes de
inversion y una estrategia de financiacion;

o Planificadores capaces de llevar a cabo una facilitacién
calificada, independiente y flexible;

o Herramientas apropiadas a la forma y finalidad del
proceso participativo;

o Buena gana para esforzarse por llegar a un acuerdo
respaldada por técnicas de resolucién de conflictos;

o Apoyo a y colaboraci6n con la sociedad civil y organi-
zaciones comunitarias y aprendizaje de métodos com-
probados para organizar y empoderar a los pobres;

o Procesos de monitoreo y evaluacién para estar al
corriente del avance y resultados y aprender de la
experiencia;

o Vinculos més estrechos en la legislacién y la practica
entre la planificacién urbana multi-sectorial y la ges-
tién y la planificacién del uso del suelo.
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CONCLUSIONES

El ndmero de ciudades que han adoptado enfoques mds
participativos en la planificacién urbana junto con pro-
grama de accién y planes de inversion viene aumentando.
Las principales lecciones positivas de la revisién de estas
experiencias en las dltimas décadas son las siguientes:

o Se puede mejorar la planificacién y gestién urbanas
adoptando enfoques de colaboracién que involucren
todas las partes interesadas clave y posibiliten acuer-
dos sobre las prioridades, acciones y distribucién de
responsabilidades entre las agencias relevantes;

o La planificacién participativa en el dmbito de proyecto
puede resultar en un disefio més apropiado y en apor-
tes importantes de los vecinos, lo que conlleva me-
jores condiciones de vida en asentamientos de bajos
ingresos;

o La participacién de los vecinos en la planificacién e
implantacién de mejores practicas en las dreas donde
viven y trabajan, en la elaboracién del presupuesto
municipal y en la preparacién del plan local tuvo
resultados positivos y puede llevarse a cabo en mayor
escala para que tenga un papel en la planificacién en
el &mbito de la ciudad.

Sin embargo, se ha observado que gran parte de la partici-
pacion hecha en la planificacién urbana es solo consultiva
o instrumental, dando a los participantes poca influencia
real en los planes o gastos publicos. Por lo tanto, como
muestra este capitulo, hay que cumplir ciertas condiciones
para adoptar enfoques participativos y tener resultados fa-
vorables. Estas condiciones se aplican sobre todo a formas
mds fuertes de participacién que buscan la promocién del
control ciudadano en la toma de decisién. Hay que tratar
varios retos para asegurar que la participacién sea impor-
tante, inclusiva socialmente y que contribuya a mejorar la
planificacién urbana.
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EL ACERCAMIENTO ENTRE LAS
AGENDAS VERDE Y MARRON

El concepto de ciudades sostenible incluye varios objeti-
vos fundamentales entre los que se encuentran: reducir
al minimo el uso de recursos no renovables; usar recursos
renovables de forma sostenible; y no ultrapasar los limites
de capacidad de absorcién de residuos locales y globales.
La acci6n necesaria para conseguir estos objetivos ofrece el
vinculo entre el ambiente natural y el construido, o entre
las agendas verde y marrén. Este capitulo se dedica a ana-
lizar la forma en que estos objetivos se han tratado en
la planificacién urbana y cdmo se tratan en la actualidad.

DESARROLLO URBANO
SOSTENIBLE: LAS AGENDAS
VERDE Y MARRON

La planificacién urbana es una de las pocas profesiones
con un objetivo especifico que engloba los tres pilares de
la urbanizacién sostenible, el econdmico, el ambiental y
el social, y que por lo tanto deberia estar en el centro
de los intentos de definir nuevos enfoques que integren
soluciones de manera fluida. Esta actividad estd también
especificamente orientada a asuntos de largo plazo puesto
que la construccién de una ciudad es un proceso conti-
nuo. Por eso, los planificadores urbanos deberfan acoger
el enfoque del desarrollo sostenible para poder dejar un

legado positivo a las futuras generaciones. Un importante
dilema prdctico que enfrentan los planificadores y otros
profesionales y politicos urbanos al intentar implantar el
desarrollo urbano sostenible es cémo integrar los dos con-
juntos diferentes de problemas de la “agenda verde” y la
“agenda marrén”, o sea, el ambiente natural y el ambiente
humano (ver Tabla 7).

La agenda marrén es esencial para el funcionamiento
de las ciudades, para un ambiente sano y habitable y para
crear las oportunidades humanas y econdmicas que han
impulsado las ciudades a lo largo de su historia. Todas las
ciudades consumen tierra y recursos que utilizan para edi-
ficios y transporte como la energia, el agua y materiales. En
el proceso de hacer una ciudad funcional, estos recursos
se convierten en residuos y ahora ya es posible cuantificar
este impacto en un pardmetro llamado huella ecolégica.

Las funciones “marrones” de una ciudad suelen con-
sumir y deteriorar sus recursos y procesos verdes, respec-
tivamente, a no ser que la ciudad intervenga a través de
procesos como planificacién urbana y gestién ambiental.
Los sistemas verdes y naturales de la ciudad tienen limites
reales y asuntos de capacidad relacionados con su uso. El
reto para la planificacién urbana es encontrar formas en
que las ciudades puedan integrar estas dos agendas — res-
petar el ambiente natural y mejorar el ambiente humano
al mismo tiempo.
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La agenda verde La agenda marron

Sistemas naturales, globales, regionales y locales usados como Sistemas humanos necesarios para hacer que las ciudades sean
sanas y habitables y que forman parte del metabolismo de las

ciudades

servicios por las ciudades

Ecosistemas que ofrecen espacios abiertos y verdes utilizados por
la ciudad para la proteccion de la biodiversidad y para el ocio

Sistemas de residuos para reciclar y retirar residuos de la ciudad,
incluyendo desechos solidos, liquidos y atmosféricos

Sistemas hidricos que las ciudades utilizan para explotar el flujo
natural para el suministro de agua y tratamiento de residuos

Sistemas de energia para ofrecer energia, calefaccion, refrigeracion
e iluminacion para todas las funciones de la ciudad

Clima y sistemas de aire que ofrecen las condiciones necesarias
para una vida sana en las ciudades

Sistemas de transporte para facilitar la movilidad en la ciudad, in-
cluyendo combustibles

Otros servicios ecoldgicos, incluyendo sistemas agricolas y de silvi-
cultura, que ofrecen alimentos y fibras para las ciudades

Edificios y sistemas de materiales que ofrecen la base fisica de la
vida en las ciudades

Caracteristicas de las agendas verde y marron en el ambiente urbano

INNOVACIONES PARA LOGRAR
LA SINERGIA ENTRE LO VERDE
Y LO MARRON: TENDENCIAS
GLOBALES

Hay varias innovaciones clave y a veces coincidentes pre-
sentes en el dmbito global para alcanzar la sinergia entre
las agendas verde y marrén, como se describe a continua-
cion.

Desarrollo de la energia renovable

La energfa renovable hace posible que las ciudades creen
ambientes sanos y habitables al mismo tiempo que reducen
al minimo el uso y el impacto de los combustibles fésiles.
Muchas dreas urbanas usan en la actualidad técnicas y tec-
nologfas de energia renovable, tanto en el plano regional
como en edificios.

Hay importantes oportunidades para aprovechar la
energfa solar, eélica, hidrica y geotérmica para usos urba-
nos. Ciudades como Vancouver en Canadd y Christchurch
en Nueva Zelanda han utilizado la energia hidrica durante
décadas. Sin embargo, aunque hay algunos proyectos de
ciudades alimentadas por energfa solar como el de Friburgo
en Alemania, en la actualidad no hay ninguna gran ciudad
del mundo que funcione totalmente con energia renovable.
Para que este movimiento hacia un futuro con energfas re-
novables realmente funcione, es necesario un mayor com-
promiso de las ciudades en todos los dmbitos, incluyendo
el local y el metropolitano. También es necesario tener una
buena planificacién urbana para apoyar las fuentes renova-
bles de energfa en la escala necesaria para que las ciudades
puedan funcionar.

El transporte también puede ser una parte impor-
tante del movimiento hacia el desarrollo de las energfas
renovables. Por ejemplo, los vehiculos eléctricos pueden
desempefiar un papel critico al posibilitar que las energfas
renovables contribuyan con un volumen mucho mds alto
en la red energética urbana. No obstante, este avance tec-
nolégico tan importante tendrd que analizarse cuidadosa-
mente para garantizar que las ciudades lo usen para poder
ser totalmente sostenibles y no para justificar un mayor
crecimiento urbano descontrolado.

El esfuerzo por ciudades neutras en
carbono

El objetivo principal de la tendencia hacia ciudades “con
emisiones neutras en carbono” es garantizar que cada casa,
barrio y negocio sea carbono neutro. Este tipo de ciudades
puede reducir su huella ecoldgica a través de la eficiencia
energética y sustituyendo los combustibles fésiles, lo que
ofrece asf la base para la regeneracién ecoldgica al crear
compensaciones en la bioregion.

Algunas ciudades han utilizado incentivos o requisitos
para que los edificios cumplan los estdndares de construc-
ci6n ecoldgica como parte del movimiento hacia la neutrali-
dad de carbono. En los Paises Bajos, Dinamarca y Alemania,
se han construido edificios y casas con consumo cero de
energfa en los tltimos diez afios. Preservar y plantar arbo-
les también son actividades llevadas a cabo para secuestrar
las emisiones de carbono y refrigerar naturalmente edifi-
cios y casas, y reducir asf el uso de energfa necesario para
la refrigeracién artificial. En las ciudades australianas, por
ejemplo, las emisiones de carbono de muchos centros mu-
nicipales de vehiculos motorizados estdn compensandose
con iniciativas de plantacién de drboles.
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Aunque hay pruebas de un compromiso cada vez
mayor con la reduccién al minimo de la huella de carbono
de las ciudades, es necesario que esto se vuelva una ca-
racteristica de barrios enteros e incluso de ciudades si el
mundo quiere avanzar hacia “ciudades post-carbono”. De
hecho, la neutralidad de carbono puede convertirse en la
meta de todo el desarrollo urbano, pero para ello es nece-
sario adoptar un proceso de tres pasos: Reducir el uso de
energfa siempre que sea posible, incorporar toda la energfa
renovable posible y compensar cualquier CO, emitido a
través de la compra de créditos de carbono.

Distribucion de energia y sistemas
hidricos

El desarrollo de la energfa distribuida y de los sistemas
hidricos tiene por objetivo lograr un cambio de sistemas
de energfa e hidricos muy centralizados para sistemas de
menor escala y basados en barrios dentro de las ciudades.
El uso distribuido de la energfa y del agua puede ayudar
a las ciudades a reducir su huella ecolégica con un abas-
tecimiento mds eficiente de energfa y agua utilizando los
beneficios de los sistemas de control electrénicos y, en
particular, a través de un disefio urbano sensible a las cues-
tiones hidricas, las ciudades pueden mejorar su cardcter
verde.

En las grandes ciudades, el enfoque tradicional de in-
genierfa al suministro energético se ha dado a través de
grandes instalaciones productivas centralizadas y grandes
sistemas de distribucién que llevan la energfa hasta distan-
cias relativamente grandes, lo que supone un desperdicio
por las pérdidas de lineas pero también porque los grandes
sistemas energéticos de carga de base no pueden encen-
derse y apagarse facilmente. Esto resulta en un considera-
ble derramamiento de energfa cuando la carga no atiende
la demanda.

En ciudades de todo el planeta como Malmo en Sue-
cia y Toronto en Canadd, se estd empezando a mostrar
la infraestructura distribuida. Las empresas de servicios
publicos tendrdn que trabajar junto con los urbanistas para
desarrollar modelos de planificacién de la energfa local y
el agua a través de enfoques de base comunitaria y gestién
local.

Aumento de espacios fotosintéticos como
parte de la infraestructura verde

La generacidn de energfa y la oferta de alimentos y mate-
riales localmente se estdn convirtiendo en parte del de-
sarrollo de la infraestructura urbana. El uso de procesos

Casilla 6 Costos energéticos de la produccion de
alimentos en los Estados Unidos

Los altos costos energéticos necesarios para producir ali-
mentos estan claramente ilustrados en el caso de los Estados
Unidos, ya que son necesarias 10 calorias de combustible fosil
para producir cada caloria alimentaria en la dieta promedio
americana. Asi, si una persona ingiere diariamente 2.000 calo-
rias de alimentos, se necesitan 20.000 calorias para producir
el alimento y hacerlo llegar al consumidor. Esto que supone
que para cultivar, procesar y distribuir la comida consumida
por una familia de cuatro personas al afio es necesario lo
equivalente a casi 34.000 kilovoltios/hora de energfa o mas de
930 galones de gasolina. Comparativamente, una familia tipica
americana consume al afio unos 10.800 kilovoltios/hora de
electricidad o aproximadamente 1.070 galones de gasolina. Por
lo tanto, en los Estados Unidos, se utiliza la misma cantidad de
energia para producir alimentos que para llevar energia a las
casas o a los vehiculos.

Fuente: Starrs, 2005

fotosintéticos en las ciudades reduce su impacto ecolégico
al sustituir los combustibles fdsiles y puede acarrear im-
portantes beneficios ecoldgicos mediante el énfasis en
sistemas naturales.

Ha habido una tendencia positiva en la planificacién
hacia la direccién de adoptar una idea mds amplia de
la infraestructura urbana que incluya la idea de “infra-
estructura verde” basada en los procesos fotosintéticos. La
infraestructura verde se refiere a las muchas caracteristicas
y sistemas verdes y ecoldgicos que van de los humedales
a los bosques urbanos que ofrecen muchos beneficios a
las ciudades y a sus habitantes. La idea de que la infra-
estructura verde forma parte del paisaje bdsico de las ciu-
dades y éreas metropolitanas se ha ampliado para incluir
las fuentes fotosintéticas de energia renovable, alimentos
y fibra locales. Las ciudades estdn emprendiendo esfuerzos
para promover la produccién sostenible y local de alimen-
tos dada las grandes cantidades de energia necesarias para
cultivar, procesar y distribuir comida (ver Casilla 6).

El avance para alejarse de los combustibles fésiles tam-
bién requiere que las fuentes de materiales de construc-
cién estén cada vez mds préximas y locales, lo que a su
vez ofrece nuevas oportunidades para construir economias
mds fotosintéticas. Las reducciones drasticas en la energia
consumida al fabricar estos materiales es, por supuesto, el
principal beneficio.
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La abundancia de vehiculos de motor y la dependencia del petroleo estan
aumentando a un ritmo alarmante en las ciudades
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Mejora de la eco-eficiencia

En un esfuerzo por mejorar la eco-eficiencia, las ciudades
y regiones estan saliendo de sistemas lineales para adoptar
sistemas mas circulares o cerrados, donde grandes cantida-
des de energfa y materiales se extraen del flujo de residuos.
Las ciudades eficientes desde el punto de vista energético
reducen su huella ecolégica disminuyendo los residuos
generados y la demanda de recursos, y pueden también
incorporar asuntos de la agenda verde en el proceso.

Una noci6én mds integrada de la energfa y del agua se
darfa al ver las ciudades como sistemas metabdlicos com-
plejos con flujos y ciclos y donde, idealmente, las salidas
consideradas negativas tradicionalmente, como por ejem-
plo los residuos sélidos y las aguas servidas, se ven ahora
como elementos productivos para satisfacer las necesidades
urbanas, incluyendo la energia. Este cambio que se aleja
de la vision actual de las ciudades como méquinas lineales
de extraccion de recursos se describe a menudo como la
agenda de la eco-eficiencia.

La eco-eficiencia no tiene que incluir solo nuevas tec-
nologfas sino que también puede introducirse en las ciuda-
des a través del uso intensivo de recursos humanos como
las comunidades de recicladores de residuos del Cairo, los
Zabaleen. Hay muchos ejemplos de como ciudades del ter-
cer mundo han conseguido integrar la gestién de residuos
en las industrias locales, edificios y produccién de alimen-
tos.

Planificacion de ciudades sostenibles

Aumento del sentido de pertenencia

Cada vez mds ciudades y regiones entienden la sostenibili-
dad de forma mds general como forma de construir sus eco-
nomias locales pues crea un sentido de pertenencia Ginico
Yy se ve como una manera de alimentar una alta calidad de
vida y un fuerte compromiso en la comunidad. Cuanto més
orientada al lugar y auto-suficiente desde el punto de vista
local sea la economia de una ciudad, més reducird su huella
ecolégica y asegurard la mejora de sus valiosas caracteris-
ticas ecoldgicas.

Cuando las personas tienen un sentido de pertenencia
y de identidad en sus ciudades, quieren crear empresas
locales. Cuando las comunidades tienen una relacién fuerte
con el entorno local, con la herencia de la ciudad y con su
cultura tnica, los ciudadanos desarrollan un capital social
fuerte de redes y confianza que forman la base de una ro-
busta economia urbana. Este enfoque al desarrollo econd-
mico local que hace hincapié en el capital social basado en
el lugar puede relacionarse con la agenda de sostenibilidad
de las ciudades. La eficiencia energética por ejemplo de
la produccién de energia solar, edlica o de biomasa en la
localidad o region puede ser también parte de estrategias
del desarrollo econémico local.

Transporte sostenible

Las ciudades, barrios y regiones estdn cada vez mds dise-
fladas para usar la energfa con cuidado ofreciendo mejo-
res opciones peatonales y orientadas al trénsito a menudo
ofrecidas por vehiculos que utilizan energfa renovable.
Las ciudades con sistemas de transporte mds sostenibles
han podido reducir sus huellas ecolégicas a partir del uso
reducido de combustibles fosiles, asi como mediante la re-
duccién del crecimiento urbano descontrolado y la menor
dependencia de la infraestructura basada en vehiculos pro-
pios.

En la actualidad, la agenda para las grandes ciudades es
tener mds opciones de transportes sostenibles para poder
asi reducir el tréfico a la vez que reducen la emisién de
gases de efecto invernadero. Para reducir la huella ecold-
gica de las ciudades y mejorar su habitabilidad, es necesario
gestionar el aumento del nimero de coches y camiones y
su consumo asociado de combustibles fésiles. Desgracia-
damente para muchas ciudades, la reduccién del uso del
coche particular no estd atin en la agenda y el crecimiento
del tréfico ha sido continuo.

Varios estudios han probado que las decisiones toma-
das por la planificacién fisica determinan la forma en que
las ciudades utilizan los vehiculos y los combustibles deri-
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vados del petrdleo. Dentro de la profesion de planificacién
urbana hay también mds concientizacién de que el trans-
porte sostenible solo serd una realidad si se presta una aten-
cién mayor a cuestiones como forma y densidad urbanas;
prioridades de infraestructura, en especial el compromiso
relativo al transporte ptbico en comparacién con los vehi-
culos; y planificacién de las calles, sobre todo lugares para
peatones y ciclistas como parte de la gestién de la movilidad
sostenible.

B Planificacion de la forma y densidad urbanas
La viabilidad de diferentes tipos de sistemas de transporte
y servicios se ve influenciado por la densidad de la ciudad.
Por ejemplo, centros de ciudades de alta densidad pueden
tener oportunidades de transporte ptiblico muy eficaces
mientras que ciudades de baja densidad y barrios satélites
tienen més probabilidad de depender de los coches. La
densidad es por tanto una importante herramienta dis-
ponible para los urbanistas de las ciudades y su mejor
uso ocurre cuando una ciudad tiene un buen trénsito o
quiere construir el transito, porque los avances orientados
al trdnsito reducen la huella ecoldgica de las ciudades y
minan el tipo de crecimiento basado en el uso del ve-
hiculo privado que acaba mermando la agenda verde de
las ciudades. Asf pues, los avances orientados al trénsito
pueden hacer que una ciudad implemente un limite claro
de crecimiento urbano y construir una muralla verde para
la agricultura, el ocio, la biodiversidad y otros sistemas
naturales de la agenda verde. En los Estados Unidos por
ejemplo, si el 60% del nuevo crecimiento se hiciera si-
guiendo los patrones compactos las emisiones de CO, se
reducirfan en 85 millones de toneladas métricas hasta
2030.

B Prioridades de infraestructura y planifi-
cacion del transito

La inversi6n en sistemas de trdnsito viables y asequi-
bles es el componente mds importante para que las ciu-
dades sean capaces de resistir la disminucién de fuentes
de petréleo y minimizar su contribucién al cambio clima-
tico. El trdnsito no solo ahorra petréleo sino que ayuda
a reestructurar la ciudad para que pueda comenzar una
reduccion exponencial en petréleo y el uso del vehiculo
tan necesaria para un futuro sostenible.

El tranvia moderno se considera en la actualidad una
importante estrategia para revertir la proliferacién del ve-
hiculo privado. Aunque los carriles para autobuses pueden
ser mds rapidos que el trafico en las ciudades saturadas de
coches, es importante usar la velocidad extra de los tran-
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vias para establecer una ventaja en relacién a los coches
en el trdfico, como lo demuestran los célculos empiricos
de la relacién “entre trénsito a tréfico” que se utiliza para
determinar la eficacia del transporte publico en términos
de velocidad comparado con el coche. El tranvia es tam-
bién importante porque tiene un efecto de induccién de
densidad alrededor de las estaciones, lo que puede ayudar
a ofrecer los centros tan criticos para superar la dependen-
cia del coche y, al ser eléctricos, reducen la vulnerabilidad
en relacién al petréleo.

En todo el mundo, las ciudades estdn construyendo
modernos sistemas de tranvias eléctricos muy rdpidamente
puesto que este sistema de transporte trata los retos de
la seguridad del combustible, la descarbonizacién de la
economia en el contexto de lidiar con el cambio climé-
tico, la reduccién de los atascos de manera sostenible, y la
creacion de centros de ciudades mds productivos. China,
por ejemplo, estd comprometida a construir 120.000km
de nuevos carriles de tranvia hasta el 2020. En India,
Delhi estd construyendo un sistema moderno de metro y
una red de carriles eléctricos de 172 km. de extensién se
construy6 en la ciudad australiana Perth (Australia) en los
tltimos 20 afios.

B Planificacion de las calles y gestion de la
movilidad

Si las ciudades construyen mds autopistas, aumentard la
dependencia del vehiculo particular porque la mayor ve-
locidad que ofrecen estas carreteras supone que la ciudad
puede extenderse rdpidamente hacia fuera en usos de tie-
rras de menor densidad puesto que estas vias se volverfan
la opcién preferencial de los ciudadanos. La construcciéon
de autopistas no ayuda ni a la agenda marrdn ni a la verde,
asi como tampoco ayuda en el ahorro de combustible de
una ciudad. Hay estudios que muestran que hay muy poco
beneficio en términos de atascos y, como esta es la prin-
cipal razén para su construccién, supone por lo tanto un
desperdicio.

Por un lado la ciudad no construye autopistas ya que
prefiere hacer hincapié en el transito y puede permitir que
sus calles se conviertan en una parte importante del sistema
de transporte sostenible. La gestion de la movilidad urbana
tiene que ver con “calles y no con carreteras”, puesto que
las calles tienen muchos usos, no solo el de aumentar el
flujo de vehiculos. El énfasis estd en alcanzar eficiencia
maximizando el movimiento de personas, no el de vehi-
culos, y en lograr un alto nivel de comodidades y seguridad
para todos los usuarios de las calles. Esta politica también
sigue el concepto de integracion de los servicios de trans-
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Tanto las agendas marron como verde estan seriamente comprometidas en
los barrios precarios
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porte como espacio ptiblico. Desde esta perspectiva, las au-
topistas, por lo tanto, son soluciones poco amigables porque
no son buenos espacios pablicos.

Las ciudades que han enfrentado la oferta de una via
rdpida como Copenhagen, Zurich, Portland, Vancouver y
Toronto han sido lideres globales en el movimiento hacia
un transporte mds sostenible. Ahora ya existen suficientes
pruebas de que los enfoques alternativos como estrategias
para peatones y bicicletas funcionan muy bien para mejorar
drésticamente las economias de las ciudades y para integrar
las agendas verde y marrén.

Planificacion de ciudades sostenibles

Desarrollo de ciudades sin barrios
precarios

El lema de “Ciudades sin barrios precarios” es en la actua-
lidad una de las metas mds importantes de la planificacion
urbana en los paises en desarrollo. Para alcanzarla, es ne-
cesario adoptar enfoques alternativos que puedan permitir
la mejora de estos barrios, tal vez no como modelos de
sostenibilidad, pero con seguridad como formas de tratar
los retos més urgentes de las agendas marrén y verde como
la falta de acceso a agua potable y saneamiento asi como el
deterioro de las condiciones ambientales.

Los barrios precarios plantean una importante amenaza
a la agenda verde puesto que la mayoria de ellos estdn cons-
truidos en tierra fisicamente insegura y vulnerable a peligros
naturales. A menudo, privan la ciudad de éreas de playa para
el control de las inundaciones y para la bio-filtracién natural
al ocupar vegetacién de humedales. Esto da como resultado
graves erosiones de laderas muy escarpadas y también, como
la principal fuente de energfa doméstica para los habitantes
de estos barrios precarios es la lefia, hace que las tierras
vecinas de la periferia de la ciudad sean con frecuencia de-
forestadas.

Al mismo tiempo, la agenda marrén también estd muy
seriamente comprometida con los que viven en barrios pre-
carios, pues la mayorfa de sus casas estdn construidas con
materiales improvisados que solo les ofrecen proteccion rudi-
mentaria contra los peligros naturales. Casi siempre, tienen
poco o ningln acceso a agua potable y a un saneamiento
seguro, lo que resulta en problemas basicos de salud. La

Funcion de la gobernabilidad urbana Estructura/mecanismo ejemplo

Planificacion estratégica regional: puede cruzar limites locales en
transporte, biodiversidad, cambio climatico, agua, residuos, vivien-
das... y cubrir toda la region metropolitana

Autoridad de planificacion regional

Control regulatorio de desarrollo: funcién que puede regular para
obtener resultados para el bien comin y llevar a cabo el plan regional
en cada comunidad local

Esquemas de planificacion municipal y ordenanzas municipales
para aprobacion de construcciones y emprendimientos

Evaluacion del proyecto: funcién que puede posibilitar el control de la

infraestructura y del desarrollo del suelo para el bien comin

Autoridad de planificacion y medio ambiente

Facilitacion del desarrollo: funcion que puede ayudar a establecer

demostraciones de innovaciones sostenibles, en especial en proyectos

de re-desarrollo

Autoridad de desarrollo

Facilitacion financiera: funcion que puede vincular programas de sos-
tenibilidad con modos innovadores de financiar el cambio

Autoridad local y autoridad regional de planificacion

Participacion comunitaria: funcién que puede posibilitar que las deci-
siones que se tomen garanticen resultados de sostenibilidad

Todos los organismos de planificacion

La planificacion y la gobernabilidad urbanas para el desarrollo urbano sostenible
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electricidad se roba a menudo de redes y presenta muchos
riesgos en su uso.

La actual tendencia es tratar el fenémeno de los barrios
precarios a través de dos estrategias. La primera es aumentar
la escala de las mejoras realizadas en los barrios precarios
existentes y la segunda, adoptar politicas urbanas y de vi-
vienda que eviten la aparicién de nuevos barrios de este tipo.

La mejora de barrios precarios tiene mds que ver con
la agenda marrén y consiste en la mejora de la seguridad de
la tenencia y en la instalacién de nuevas infraestructuras y
servicios o mejorar los ya existentes para que alcancen un
estdndar satisfactorio. Los resultados de la mejora son bas-
tante visible e inmediatos y tienen una gran diferencia en la
calidad de vida de los pobres urbanos, en especial en el drea
de seguridad ambiental y salud humana.

Trabajar con la comunidad para que puedan participar
en el proceso de desarrollo y en la gestion de la infraestruc-
tura puede hacer que los habitantes de barrios precarios
se esfuercen y sientan orgullo de sus logros en relacién a
asuntos del ambiente natural y del construido. Esto puede
hacer que se conviertan en modelos de sostenibilidad, al
crear niveles reducidos de consumo de recursos al mismo
tiempo que crean entornos de vida sanos y atractivos para
los ciudadanos.

LA IMPORTANCIA DE

LA PLANIFICACION Y
GOBERNABILIDAD URBANAS
PARA TRATAR LAS
CUESTIONES DE LAS AGENDAS
VERDE Y MARRON

La planificacién del desarrollo urbano sostenible al igual
que la planificacién de largo plazo requiere una goberna-
bilidad que vaya més alld de las fuerzas del mercado y que
pueda ayudar a crear infraestructuras y servicios comunita-
rios mds ampliamente asequibles. En la Tabla 8 se muestran
las seis funciones principales de la gobernabilidad urbana
que serdn necesarias para el desarrollo urbano sostenible,
asi como una lista de ejemplos de los tipos de estructuras o
mecanismos necesarios para este objetivo.

Los desafios presentados en este capitulo no pueden
superarse de manera eficaz sin un plan regional que incor-
pore toda la ciudad y su regién. Las ciudades han crecido
por todos los lados hundiendo las autoridades locales en
las dreas rurales de los alrededores y, en muchos paises, es
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Algunos paises estan introduciendo estrategias innovadoras para reducir las
emisiones de los vehiculos
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necesario adoptar una perspectiva que englobe el dmbito
metropolitano en la mayoria de los problemas analizados
en este capitulo.

Es también necesario un proceso regulatorio eficaz que
posibilite que decisiones y regulaciones clave sobre el uso
del suelo se cumplan legalmente. La planificacién urbana
quedd atrapada en regulaciones del pasado y necesita revi-
sarlas al mismo tiempo que enfrenta los nuevos retos del
desarrollo sostenible. Los grandes proyectos y decisiones
de infraestructura deberfan formar parte de un proceso de
evaluacién del desarrollo que pueda aportar mayores bene-
ficios econémicos y reducir los costos al mismo tiempo que
establece buenas condiciones comunes.

Para equilibrar este tipo de enfoque regulador, la go-
bernabilidad urbana también deberfa incluir una funcién
de facilitacién del desarrollo para garantizar que las inno-
vaciones y demostraciones se establecen en alianza con el
gobierno, la industria y la comunidad. El pegamento que
hard que todo esto funcione serd una funcién de financia-
cién del desarrollo que podrd explotar antiguas y nuevas
fuentes econémicas, como tasas e impuestos en el primer
caso y alianzas pablico-privadas, el desarrollo de abonos y
la captura del aumento del valor del suelo, en el segundo.

Por dltimo, es necesario implantar un proceso par-
ticipativo que pueda ayudar a desarrollar y ofrecer ideas
de sostenibilidad. Hay que fortalecer el capital social de la
ciudad para hacer frente a estos nuevos desafios, lo que no
puede ocurrir sin procesos deliberativos que involucren las
comunidades en su futuro. Muchas estrategias de sosteni-
bilidad de las ciudades incluyen ahora metas de equidad
y justicia social e incluso la cuestién del género también
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La energia solar puede reducir de forma significativa la dependencia de
fuentes no renovables de energia en las ciudades

© Otmar Smit / iStock

aparece en este paraguas. La planificacién urbana ha hecho
experimentos con nuevos procesos para involucrar a las
partes interesadas y debe ahora intentar que estas formen
parte de los sistemas diarios de gobernabilidad.

CONCLUSIONES

Conectar las agendas verde y marrén es un reto relativa-
mente nuevo para las ciudades y ninguna de ellas estd toda-
via preparada para demostrar completamente como mejorar
la salud humana y la habitabilidad al mismo tiempo que
reduce su huella ecolégica y mejora el entorno natural.
Esto no serd posible sin un enfoque renovado y regenerado
hacia la planificacién urbana. Los planificadores urbanos
necesitan ahora encontrar formas de integrar estas inno-
vaciones de forma creativa en los sistemas establecidos de
planificacién urbana y gobernabilidad. El principal desafio
que las ciudades enfrentan en el futuro cercano serd como
gestionar la transicién hacia un mundo post-combustible
fésil, que ademds tiene el componente afiadido de la crisis
financiera global, lo que puede desacelerar algunos de los
principales programas de integracién de las agendas verde
y marrén tales como la revitalizacién de barrios precarios.
Sin embargo, los programas de infraestructura verde y de
energfa financiados por el gobierno estdn empezando ahora
en algunos paises desarrollados para poder estimular la acti-
vidad econdmica y generar empleos que ofrezcan importan-
tes oportunidades para que las ciudades implanten algunas
innovaciones descritas en este capitulo.
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PLANIFICACION E INFORMALIDAD

El objetivo de este capitulo es identificar las tendencias y
patrones de desarrollo informal en las dreas urbanas, dis-
cutir sus consecuencias para la planificacién urbana y re-
visar recientes respuestas de la planificacién urbana a la
informalidad. También se evaltan las perspectivas futuras
para tratar los desaffos planteados por el desarrollo urbano
informal de forma més eficaz a través de nuevos enfoques de
planificacién que tengan mas capacidad de dar respuestas.

CARACTERISTICAS DE LA
INFORMALIDAD URBANA

La linea continua que va desde lo “formal” a lo “informal”
es esencial para los andlisis contemporaneos del desarrollo
urbano, en especial, el entorno construido, la economia
urbana y la oferta de servicios. En general, el desarrollo
urbano que viene dentro de la mera idea de un sistema de
administracién estatal del suelo y que cumple los requisitos
legales y reguladores se conoce como “formal” y todos los
avances que no cumplen con uno u otro requisito se consi-
deran “informales”.

La tierra informal y la urbanizacién de la propiedad
tienen lugar normalmente en dreas no urbanizadas porque
son clasificadas para su urbanizacién futura, mds alld del
drea actual construida o inadecuada para la construccion.
Asi, los asentamientos informales, en especial, los forma-
dos u ocupados por los pobres se encuentran a menudo en
lugares reservados para fines de conservacion ambiental o
son vulnerables a inundaciones, desprendimientos de tierra
y otros peligros.

En muchas ciudades, hay también mucha informalidad
en el desarrollo de barrios residenciales de ingresos me-
dianos y altos. Los duefios de las tiendas a menudo hacen
gestiones para obtener una distribucion detallada y permi-
sos de construccién para urbanizar dreas no zonificadas.
De forma alternativa, la urbanizacién puede darse en dreas
designadas pero con una mayor densidad o con patrones de
construccién més bajos que los especificados.

Otro aspecto de la informalidad en las dreas urba-
nas estd relacionado con las actividades econdmicas. Los
emprendimientos urbanos que no estén legalmente re-
gistrados, licenciados o que no cumplan las regulaciones
laborales se consideran informales. La oferta informal de
servicios puede hacer referencia tanto a servicios ofrecidos
por organizaciones que no estdn registradas, reguladas o
subcontratadas por las autoridades competentes, como al
uso ilegal de los servicios oficiales.

Se ha debatido mucho sobre el porqué del desarrollo
urbano. En general, la subdivision de la tierra informal y la
urbanizacién de la propiedad es una respuesta a una plani-
ficacion ineficaz, a esténdares inadecuados, a regulaciones
que no se pueden cumplir y a complicados procedimientos
de registro. El desempleo en el sector informal también se
considera por lo general una estrategia de supervivencia
cuando las oportunidades de empleo formal no son sufi-
cientes para todos y cuando no existe la red de seguridad
social. Los motivos que llevan al desarrollo informal, por
lo tanto, varfan y van de la necesidad desesperada por en-
contrar un lugar adecuado para vivir y trabajar al deseo de
maximizar los beneficios econdmicos.
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Millones de habitantes urbanos de paises en desarrollo dependen de la venta
ambulante en las calles para ganarse la vida

© ONU-Habitat

TENDENCIAS GLOBALES EN LA
INFORMALIDAD Y EXPANSION
URBANAS

En este apartado, se revisan las tendencias del desarrollo
urbano informal en diferentes partes del mundo y se iden-
tifican los factores que configuran la informalidad.

Paises en desarrollo

Un importante ndmero de ciudadanos urbanos de pafses
en desarrollo trabajan en el sector informal. En América
Latina y el Caribe, aproximadamente el 60% de todos los
empleados trabajan en este sector de la economia y se cal-
cula que cuatro de cada cinco nuevos empleos estdn en el
sector informal. En Africa, la mano de obra de la economia
informal equivale a aproximadamente el 60% de los em-
pleos urbanos e incluso un volumen mds alto se encuentra
en las actividades econdmicas ejercidas por las mujeres.
Hay estudios que indican que el empleo informal ha au-
mentado proporcionalmente con el tiempo en los paises
en desarrollo.

La informalidad de las ciudades de los paises en desa-
rrollo también se manifiesta ampliamente en términos de
vivienda, pues, sin poder tener acceso a tierra asequible
y con servicios ni a las viviendas formales, los grupos de
ingresos bajos e incluso medianos han tenido que buscar
parcelas o casas en asentamientos informales. Incluso en
los lugares donde el poder piblico ha hecho inversiones
considerables en asentamientos planificados, lo que se
construye no atiende plenamente las necesidades y deman-
das de la poblacién. Por eso, el 62,2 %, el 42,9 %, el 36,5
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%y el 27% de la poblacién urbana de Africa subsahariana,
del sur y del este de Asia y de América Latina y el Caribe
respectivamente vive en barrios precarios.

La informalidad también es una caracteristica relevante
en las 4reas periurbanas de Asia, Africa y América Latina y
se espera que gran parte del futuro crecimiento urbano ocu-
tra en estas regiones. El crecimiento de 4reas periurbanas
de paises en desarrollo se caracteriza por una infraestruc-
tura inadecuada, falta de seguridad y amplias diferencias en
el nivel de riqueza. La capacidad limitada de gobernabilidad
para la planificacién y regulacién de la urbanizacién lleva a
la proliferacién de la informalidad en las dreas periurbanas.

En muchas ciudades de pafses en desarrollo, gran parte
de la oferta de servicios depende de pequefias empresas
particulares informales que sustituyen o complementan a
los sistemas formales de agua y saneamiento, gestién de
residuos y suministro de energfa. El transporte informal
estd también muy extendido en los paises en desarrollo y
muy relacionado con los asentamientos informales y con la
participacion en actividades econémicas informales.

La capacidad de planificar sistemas en los paises en de-
sarrollo para prevenir o lidiar con el aumento de la actividad
econdmica informal, subdivision de la tierra, construcciéon

Un volumen significativo de ciudadanos urbanos de los paises en desarrollo
viven en barrios precarios

© ONU-Habitat



de viviendas y oferta de servicios contintia siendo extrema-
damente limitada. Esto se puede atribuir al dominio de los
enfoques tecnocraticos de planificacién y a las restricciones
financieras y de recursos humanos, en especial en el plano
de los gobiernos locales, a una comprensién politica y pt-
blica limitada de la planificacién urbana y al poco apoyo
dado a esta actividad, a la fragmentacién administrativa,
en particular en dreas periurbanas y a la incompatibilidad
percibida del empleo y de asentamientos informales con
ideas politicas y burocraticas de la ciudad moderna.

Las maneras en que las propuestas del plan tratan los
procesos del desarrollo informal son incoherentes y ambi-
guas, y resultan en que muchas actividades y asentamientos
no se integran en los procesos regulares de planificacién y
en las instituciones de gobernabilidad.

Paises desarrollados y en transicion

Hay pocos asentamientos informales en las ciudades con-
temporédneas de Europa y de América del Norte con la ex-
cepcion de los asentamientos de viajeros y alguna actividad
de ocupas, en general, en edificios abandonados. En algu-
nas ciudades del interior, hay casos de ocupacién informal
y modificacién de edificios, en especial por propietarios de
barrios precarios y ciudadanos urbanos pobres incluyendo
emigrantes recién llegados.

El empleo en los paises en desarrollo se encuentra por
lo general en empresas formales y el cumplimiento de las
normativas laborales y de desarrollo es amplio y ocurre de
forma eficaz. Sin embargo, la liberalizacion de la economia
a partir de los afios 80 se ha asociado al crecimiento de la
informalidad econémica, incluyendo trabajos con salarios
no regulados y el auto-empleo que burlan el sistema fiscal.
Se calcula que en los paises muy desarrollados de la OCDE,
la economia informal es responsable aproximada-mente del
16% del valor afiadido.

En las economias en transicién de Europa y la anti-
gua Unidn Soviética, la transicién de economias planifica-
das centralmente para economias basadas en el mercado
estuvo relacionada con aumentos drdsticos de la pobreza,
desigualdad y desempleo, lo que obligd a muchas personas
que tenfan empleos formales en empresas estatales a ir al
mercado laboral informal.

Las familias de ingresos mds bajos se han visto empu-
jadas a vivir en urbanizaciones privatizadas deterioradas o
en viviendas de bajo costo en pueblos de la periferia y en
asentamientos informales.

Los sistemas de planificacion heredados en los paises
en transicién tuvieron dificultad en adaptarse al desarro-
llo urbano basado en el mercado en los afios 90. Planos
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Casilla 7 Empleo informal, Rumania

A pesar del continuo crecimiento economico de los
ultimos afios, el empleo informal es un elemento clave en el
mercado laboral rumano, responsable por entre el 20% y el
50% del empleo total, dependiendo de la definicion usada. Se
pueden identificar dos grandes grupos entre los que trabajan
en el sector informal: los que trabajan de manera informal
porque no tienen otra alternativa y para quienes el empleo in-
formal es una estrategia para sobrevivir y aquellos que lo usan
para evadir impuestos y dejar de cotizar a la seguridad social
de forma deliberada.

Esta situacion ha mejorado un poco en los ltimos afos,
en especial, con la reforma tributaria y el sistema de benefi-
cios y con la introduccion de un nuevo plan de pension. Sin
embargo, hasta hace muy poco, la gran mayoria de los es-
fuerzos se centraban en el castigo en vez de prevenir la infor-
malidad. Son raras las politicas para ayudar a los grupos mas
vulnerables ofreciéndoles la capacitacion y activos necesarios
para participar en el sector formal de empleo.

Fuente: Parlevliet y Xenogiani, 2008

maestro obsoletos, falta de conocimiento especializado
municipal y de recursos junto con obstdculos burocraticos
para obtener permisos de emprendimientos llevaron a un
aumento de la urbanizacién ilegal.

En los dltimos afios, sin embargo, los gobiernos de mu-
chos paises de la regién han reafirmado el control de sus
economfas informales y han reconocido la necesidad de una
planificacién eficaz (ver la Casilla 7 sobre la experiencia
de Rumanfa). Se ha introducido una nueva generacién de
legislacién de planificacidn, y las reformas han revitalizado
los sistemas de planificacién y han actualizado los planes de
desarrollo urbano. Sin embargo, el avance en este sentido
ha tenido varios factores como obstdculo, incluyendo politi-
cas nacionales consistentes de desarrollo urbano.

FACTORES QUE AFECTAN LA
INFORMALIDAD

Por la revisién anterior de las tendencias observadas en la
informalidad urbana en varias regiones del mundo, queda
claro que varios factores clave dieron lugar a la actividad
econdémica, a la urbanizacién del suelo y de la propiedad y
a la oferta de servicios informales, algunos de los cuales se
destacan a continuacién:

o Lainformalidad en los paises desarrollados y en tran-
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sicién se ha asociado a presiones competitivas que
surgen de las crisis econdmicas, la privatizacion, la
liberalizaci6n de la economia y la competicién global.

o En los paises en desarrollo, el hecho de que la fuerza
de trabajo urbana aumente mds rdpidamente que los
empleos formales, 1a falta de las redes de seguridad
social ofrecidas por el estado y el crecimiento limitado
de las empresas formales llevan a los hombres y muje-
res urbanos a buscar empleos en el sector informal.

o Los gobiernos muy a menudo no son capaces de hacer
cumplir las leyes y regulaciones que rigen las empre-
sas y la urbanizacién de tierras y viviendas. Por lo
tanto, se hace caso omiso a las propuestas del plan, a
veces por ignorancia, pero con mucha frecuencia, por
una necesidad desesperada por viviendas e ingresos.

o Los procedimientos para registrar y obtener la aproba-
cién suelen demorar mucho tiempo y cuestan mucho
dinero lo que aumenta el precio de las casas, por la
limitaci6n de la oferta. Esto alimenta el circulo vicioso
de la informalidad.

o Las agencias del sector publico son a menudo inefi-
caces e ineficientes al brindar todo tipo de servicios.
Asi, gran parte de la oferta de servicios depende de
pequefios empresarios del sector privado.

Los desalojos forzosos de los barrios precarios son comunes en muchos
paises © BrazilPhotos.com / Alamy
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RESPUESTAS DE LA
PLANIFICACION INNOVADORA
A LA INFORMALIDAD

La viabilidad y la conveniencia de dar respuestas al reto
de la informalidad ampliando los enfoques convencionales
a la administracién, planificacién y regulacién de la tierra
son inciertas en muchos paises. En este sentido, se pueden
identificar formas més apropiadas para revisar enfoques in-
novadores y evaluar si se pueden transferir.

Alternativas a los desalojos

Una de las acciones mds viables y apropiadas disponibles
para los gobiernos es interrumpir la préctica de interven-
cién mads perjudicial, los desalojos forzosos. A menudo, la
preferencia de las agencias publicas es detener y retirar las
urbanizaciones y actividades econdmicas informales que no
cumplen los planes, politicas y regulaciones, asi como los
desalojos de los ocupantes de tierras necesarias para fines
ptiblicos. Los desalojos también ocurren a través de fuerzas
laborales cuando aumenta la demanda por tierra bien loca-
lizada y los residentes tienen cada vez més dificultad para
resistir la presién de vender, a veces, a precios por debajo
de lo estipulado por el mercado.

El derecho internacional considera ahora los desalo-
jos forzosos como una violacién a los derechos humanos
y anima a los gobiernos a que primero consideren alter-
nativas viables y después tengan en cuenta las directrices
de buenas précticas si el desalojo es necesario. Reconoce
esencialmente el derecho de las personas a tener un trabajo
digno y seguridad de la tenencia, incluyendo el derecho a la
vivienda, a la privacidad y a disfrutar de sus posesiones en
paz. Cada vez més se incorpora el derecho internacional en
el derecho doméstico, lo que protege a las personas contra
los desalojos forzosos y les ofrece varios derechos cuando
el desalojo es inevitable.

Regularizacion y mejora de las areas
urbanizadas informalmente

Es mejor regularizar y mejorar las dreas urbanizadas infor-
malmente que abandonarlas o demolerlas, puesto que la
regularizacion supone el reconocimiento y oferta de una
tenencia segura, mientras que la mejora se concentra por
lo general en la oferta y mejora de servicios bésicos, aunque
también puede incluir una nueva planificacion y la reurba-
nizacién para asegurar el cumplimiento de las normativas
de planificacién y construccién. La formalizacion de la te-



nencia se hace por lo general para incluir la concesién de
titulos individuales de las parcelas, la forma legal més fuerte
de derechos de tenencia.

Sin embargo, los méritos de los derechos de propiedad
se han discutido mucho porque resultan ser la forma mds
compleja y cara de tenencia para establecer, ya que pueden,
por ejemplo, llevar a conflictos ptiblicos que coinciden con
formas de derechos y desapropiacién de los grupos menos
influyentes, incluyendo los inquilinos, nuevos ocupantes y
mujeres. Algunos de los supuestos beneficios de los titu-
los de propiedad no son necesariamente relevantes para
las familias de bajos ingresos que muy raramente quieren
hipotecar su dnico bien y a quienes las instituciones finan-
cieras no quieren hacer préstamos. Como resultado, se ha
avanzado relativamente poco globalmente en la concesion
de titulos de propiedad a gran escala.

Un enfoque flexible a la planificacién para la regulari-
zacion y mejora es, por lo tanto, una herramienta esencial
para mejorar la habitabilidad de los asentamientos informa-
les. La experiencia ha demostrado que se pueden llevar a
cabo enfoques que sean modestos y que vayan aumentando
adoptados junto con los vecinos, los responsables por tomar
las decisiones en el plano local y los actores del mercado de
la tierra sin que tengan que resultar en el aburguesamiento.
Es necesario adoptar un enfoque doble donde la regulariza-
ci6n esté acompafiada por un programa de urbanizacién del
suelo en una escala suficiente para asegurar la accesibilidad
e impedir nuevos asentamientos ilegales.

Uso estratégico de herramientas de
planificacion

Los intentos anteriores de garantizar que toda la urbani-
zacién en el dmbito urbano cumpla el plan maestro han
fracasado con frecuencia. Hoy en dfa, enfoques més pro-
metedores, como los que se mencionan a continuacion, se
concentran en el uso de la planificacién ptblica urbana y
de los recursos financieros de forma estratégica para guiar
la urbanizaci6n.

B Construccion de la infraestructura en red

La planificacién de la infraestructura y de las inversiones
deberfan ser componentes clave para planificar el uso del
suelo y la zonificacién con el fin de orientar asi el creci-
miento urbano de forma tal que se evite la urbanizacién
informal. La oferta de infraestructura puede usarse para
atraer inversiones a los locales preferidos, como por ejem-
plo, aumentado la atraccién de centros secundarios den-
tro de las regiones metropolitanas ampliadas para poder
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reducir los atascos en la ciudad principal, mejorando las
conexiones entre ellas. Este tipo de inversion puede usarse
para fomentar la urbanizacién en direcciones planificadas
y generar ingresos para inversiones ptblicas. Sin embargo,
sin una buena planificacién de nueva urbanizacién y sin
politicas complementarias, los resultados van a beneficiar
principalmente a los grandes inversores y constructores y a
las familias de altos ingresos.

B Urbanizacion guiada

La planificacién anticipada de la urbanizacién es mejor y
mads eficiente que la regularizacion. Cuando la capacidad de
planificacién y los recursos son limitados, se ha intentado
ofrecer suelo adecuado para ampliacién a través de la ur-
banizacién guiada, lo que requiere un plan estratégico que
identifique las principales dreas para la ampliacién urbana
por etapas.

Este plan estratégico protege las dreas de gran im-
portancia ambiental y estd vinculado con un programa de
inversién en grandes infraestructuras, sobre todo en princi-
pales carreteras, drenaje y suministro de agua. Por ejemplo,
se ha sugerido que una ampliacién de dreas suficiente para
los préximos 20 6 30 afios debe identificarse y definirse en
una red de carreteras secundarias con 1 km. de distancia
o con 10 minutos a pie de cada local. Las adaptaciones a la
red pueden utilizarse para acomodar la topografia y guiar
la urbanizacién lejos de dreas inadecuadas. La construccién
por etapas de carreteras y suministro de agua ayudard a los
constructores a planificar adecuadamente la red de super-
cuadras dentro de las cuales puede que no sea necesaria la
regulacién de planificacién detallada.

B Reajuste de tierras

Un elemento clave para las autoridades publicas es la
consolidaci6n de tierras y financiar la inversién en infraes-
tructura y adquisicién de locales para grandes instalaciones
publicas. En muchas ciudades, no hay grandes extensiones
de tierra de propiedad ptblica y las agencias del gobierno
deben trabajar con los propietarios privados o consuetu-
dinarios y constructores particulares, tanto formales como
informales, para que el desarrollo por fases tenga lugar. En
este caso, el reajuste de la tierra a través del cual las auto-
ridades municipales consolidan parcelas de tierra para la
oferta de servicios y para la subdivisién mediante acuerdos
de beneficios mutuos con los propietarios se vuelve algo
esencial.

Sin embargo, el reajuste de la tierra es un enfoque li-
derado por el mercado que raramente ofrece viviendas a
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los més pobres, por lo que es bastante improbable que las
alianzas con propietarios o grupos de bajos ingresos fun-
cionen si se imponen estdndares poco realistas o procedi-
mientos muy voluminosos. Es, por lo tanto, esencial que
los planificadores y otros profesionales adopten actitudes
flexibles hacia estdndares y enfoques participativos en la
toma de decisién. Hay que hacer hincapié en el concepto
de “trabajar con” los que pueden ofrecer grandes volime-
nes de tierra y vivienda asequibles, a través de la asesorfa y
defensa en vez de normativas severas.

B La ampliacion gradual de la planificacion efi-
caz en areas definidas

En los paises de ingresos bajos y muchos de ingresos me-
dios, la capacidad limitada de gobernabilidad y la falta de
apoyo para planificar y regular restringen lo que las nor-
mativas convencionales de planificacién y urbanizacién
pueden alcanzar. Antes de que la planificacién detallada y
el control de la urbanizacién puedan aplicarse con éxito de
forma general, es necesario demostrar que los beneficios
compensan los costos para los propietarios y constructores.
Se puede decir que la planificacién y los recursos financie-
ros limitados se usan mejor cuando se concentran esfuer-
z0s en el espacio publico y en dreas donde la urbanizacién
tiene grandes consecuencias ambientales y de seguridad
al mismo tiempo que limita la intervencién, sobre todo la
regulacién detallada de la urbanizacién, en otras dreas en
especial en lugares residenciales de baja a media densidad.
Para que este tipo de planificacién selectiva funcione y
cumpla sus objetivos generales, es necesario que se encaje
dentro de un marco estratégico.

El trabajo con actores de la economia
informal para gestionar el espacio publico
y ofrecer servicios

Los actores de la economia informal incluyen los que tra-
bajan con comercio minorista y servicios relacionados,
manufactura y servicios de reparacion, asi como prestado-
res de servicios de transporte, agua y otros. Hay muchas
maneras en que las agencias ptblicas estdn trabajando y
pueden trabajar con estos actores para mejorar la gestién
del espacio ptblico y para identificar la oferta de servicios.
Los enfoques innovadores estdn basados, en primer lugar,
en el reconocimiento de la importante contribucién que
las actividades informales hacen a la economfa urbana y su
papel critico en la forma de sustento de las familias, y en
segundo lugar, en el derecho de los emprendedores infor-
males de trabajar en la ciudad.
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B Reconocimiento de los derechos a la propie-
dad de los emprendedores informales

De la misma forma que ocurre con la urbanizacién de tie-
rras y viviendas informales, las agencias piblicas acosan y
desalojan con frecuencia empresas para recuperar el orden
fisico, hacer cumplir normativas sanitarias y de seguridad
o servir los intereses de los empresarios formales que con-
sideran a los prestadores de servicios informales compe-
tidores. Como ya se dijo anteriormente, siempre que sea
posible, se deben evitar el acoso y los desalojos forzosos, y
hay que reconocer el derecho de los empresarios a trabajar
en la ciudad y respetar su derecho a la propiedad, al mismo
tiempo que hay que mejorar los derechos negociados a la
propiedad. Esto se puede hacer gestionando el uso del es-
pacio urbano y con un buen sistema regulador.

B Asignacion de areas para fines especiales

Las autoridades municipales a menudo intentan retirar
a prestadores de servicios informales de dreas planeadas
para otros usos, la tierra inadecuada, para la urbanizacién
0 espacios publicos, para locales designados para merca-
dos o poligonos industriales. Con frecuencia, la reubica-
cién en dreas planeadas se asocia con la conformidad, el
licenciamiento y otros requisitos reguladores impuestos, lo
que raramente funciona bien. Los mercados planificados
estdn a menudo peor ubicados y no son del gusto ni de
los vendedores ambulantes ni de los clientes puesto que
la reubicacién interrumpe redes econémicas establecidas y
el aumento del costo asociado con la reubicacién en mer-
cados, licencias y regulacién planeada puede amenazar la
viabilidad de los negocios informales.

Muy frecuentemente, los mercados histéricos o los de-
satrollados informalmente en dreas no urbanizadas son los
mds viables y exitosos desde el punto de vista econémico.
La regularizacién y la mejora son los enfoques mds adecua-
dos en estas situaciones, aunque, cuando se necesita un
local especifico para otros usos o cuando se satura, la reubi-
cacion puede resultar inevitable. En este caso, la ubicacién
de mercados, las instalaciones ofrecidas y los preparativos
de la gestion tienen que acordarse entre las organizaciones
comerciales y las autoridades ptblicas para que la reubica-
cién tenga éxito.

B Gestion de espacios publicos compartidos

Los prestadores de servicio informales, especialmente los
vendedores ambulantes, suelen compartir el espacio pd-
blico con otros usuarios, en especial, vehiculos, ciclistas
y peatones. Tanto los comerciantes como otros grupos



sociales pueden desarrollar soluciones innovadoras para
garantizar el acceso a espacios civicos, y deben tener como
objetivo aclarar los derechos de los usuarios del espacio pu-
blico para darles mds seguridad publica a los comerciantes
al mismo tiempo que protegen su salud y se siente mds se-
guros. Los acuerdos para compartir los locales de comercio
pueden incluir zonificacién de espacio y tiempos, inclu-
yendo la demarcacién y la oferta de espacios comerciales
exclusivos en dreas de peatones y el cierre temporal de las
calles para mercados.

B Oferta de servicios basicos y apoyo

Los trabajadores informales son tanto usuarios como presta-
dores de servicios basicos. Aunque estén ubicados en dreas
designadas o en el espacio publico compartido, la oferta
de servicios puede apoyar su trabajo y aumentar la proba-
bilidad de que cumplan los patrones oficiales de higiene y
mejoren el ambiente laboral para los propios trabajadores
como se muestra en la casilla 8.

Como prestadores de setvicios, los trabajadores infor-
males complementan lo que ofrecen las grandes agencias
publicas y privadas, en especial en relacién a las necesida-
des de las familias y empresas que no pueden acceder a
servicios formales porque no existen, son inadecuados o
muy caros. Se debe reconocer su contribucién al mismo
tiempo que se trata resolver la fragilidad de los servicios
que ofrecen. Los planificadores necesitan tener en cuenta
las necesidades de estos prestadores de servicios informa-
les a la hora de planificar y regular el uso de la tierra y su
urbanizacion, y tienen que trabajar con otras agencias para
solucionar las limitaciones de las funciones llevadas a cabo
por estos trabajadores del sector informal.

B Zonificacion de uso mixto

Muchas actividades de la economia informal, en especial
las realizadas por las mujeres, se llevan a cabo dentro de
las dreas residenciales y edificios. A menudo, los planes
convencionales estén basados en una zonificacién de un
tinico uso y se prohiben los usos mixtos como los casos de
empresas que funcionan en las casas. En muchos paises
con sistemas eficaces de planificacién, se han dado cuenta
desde hace mucho tiempo de las limitaciones de un nico
uso del suelo y ahora se hace més hincapié en los usos mix-
tos para producir entornos vibrantes de convivencia més
conveniente. La legislacién de planificacién en muchos pai-
ses pobres no se ha puesto al dia en este sentido, a pesar
de la evidente popularidad de usos mixtos, en especial de
empresas que funcionan en la casas, en muchas ciudades
donde el cumplimiento de la zonificacién del suelo para
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Casilla 8 El Cruce de Warwick, Durban, Sudafrica

El cruce de Warwick es el principal centro de trans-
porte publico en la ciudad de Durban, pues llega a tener
hasta 460.000 usuarios que pasan por alli diariamente y 8.000
vendedores ambulantes. A finales de los 80, se suspendieron
antiguas prohibiciones para permitir que los ambulantes pu-
dieran trabajar legalmente, sin embargo, a mediados de los 90,
el nimero aumento en casi 4.000 mas y a la zona se le conoce
desde entonces por ser “un foco de crimenes y suciedad”. En
1997, el municipio se propuso examinar la seguridad, limpieza,
el comercio y las oportunidades de empleo y la eficiencia
del transporte publico de la zona y esta region de la ciudad
abriga hoy a casi 1.000 vendedores que apoyan otros 14.000
negocios. Se han puesto instalaciones mas higiénicas para los
que venden y preparan comida en la calle. Con una inversion
relativamente baja, se consiguieron importantes mejoras en la
organizacion y gestion del area, y quedo también demostrado
el valor de tener un equipo de gestion en el area para coordi-
nar los departamentos municipales y trabajar con las organiza-
ciones que representan a los vendedores ambulantes.
Fuentes: Skinner, 2008; Skinner y Dobson, 2007

un Gnico uso es débil. Sin embargo, los urbanistas estén
cada vez mds reconociendo la realidad e incorporando usos
mixtos en las disposiciones de los planes.

B Organizacion de trabajadores informales

Una organizacién eficaz permite que los trabajadores infor-
males interacttien de forma eficiente con las agencias pabli-
cas y fortalezcan sus propias capacidades para resolver los
problemas, al mismo tiempo que ofrece un canal mediante
el cual se pueden identificar y presentar sus necesidades y
prioridades a las autoridades ptblicas para negociar los en-
foques mds adecuados. Muchas ciudades en todo el mundo
tienen ejemplos de una organizacién eficaz y de organiza-
ciones de comerciantes informales mds profesionales, como
los trabajadores del transporte informal en Dakar, Senegal.

RESPUESTA A LA
INFORMALIDAD CON
PLANIFICACION Y
GOBERNABILIDAD

Con base en los debates y tendencias vistos hasta aqui, se
pueden identificar procesos mediante los cuales la planifi-
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PROHIBIDO VENTA AMBULANTE (NO HAWKING)
Las agencias pblicas prefieren desalentar las actividades de la economia
informal © Zoe Yau / iStock

caci6n y gobernabilidad urbanas pueden aumentar gradual-
mente la eficacia de sus respuestas a la informalidad, lo que
incluye tres pasos basicos:

1€ Paso: Reconocer el papel positivo de la urbanizacién
de la tierra y propiedad informales y de las actividades del
sector informal y suspender acciones oficiales que dificultan
sus operaciones. Las respuestas comunes a la informalidad
como el acoso y los desalojos tienen un efecto adverso en
la forma como esta parte de la poblacién se gana la vida,
lo que causa inconvenientes a los vendedores y clientes y
dificulta la capacidad de los emprendedores y prestadores
de servicios de atender las necesidades de los habitantes y
negocios urbanos.

2° Paso: Cambiar las politicas, leyes y regulaciones conside-
rando la necesidad y el potencial para la formalizacién y para
la regularizacién de las actividades econémicas, del suminis-
tro de tierras y de la urbanizacion de casas, al mismo tiempo
que se tienen en cuenta las posibles desventajas de hacerlo
especialmente para los grupos sociales pobres y marginados,
incluyendo las mujeres.

3¢ Paso: Fortalecer el alcance y la legitimidad del sistema
de planificacion para reducir el grado de informalidad. Para
que la planificacion y la regulacion sean eficaces, hay que
contar con el amplio respaldo de los trabajadores informa-
les, politicos, residentes y empresarios y, para que este
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apoyo aumente, cada parte interesada debe percibir que los
beneficios de la planificacion y regulacion tienen un peso
mayor que sus costos.

CONCLUSIONES

En una escala global, hay muchos paises donde la informa-
lidad es muy amplia y continda creciendo y muchos otros
donde o bien la informalidad estd limitada o se estd exten-
diendo menos. El grado de informalidad en las dreas urba-
nas estd fuertemente ligado a la eficacia de las regulaciones
urbanisticas, al apoyo ptblico para planificar y regular y a
la disponibilidad de los recursos.

No hay ningtin modelo de planificacién que responda
eficazmente a los desafios que surgen de la informalidad
urbana. En muchos paises en desarrollo, los enfoques
tecnocréticos y de ante-proyectos y los estrictos requisitos
reguladores contintian existiendo, a pesar de su clara in-
eficacia delante de una cada vez mayor informalidad y una
limitada capacidad de gobernabilidad. El desafio es desarro-
llar un enfoque de planificacién que sea capaz de resolver
los resultados indeseables de la informalidad al tiempo que
reconoce la contribucién de los constructores, empresarios
y prestadores de servicios informales al proceso de desarro-
llo urbano. Una vez alcanzados los derechos reconocidos
internacionalmente a un trabajo y vivienda decentes y a la
proteccion contra el acoso y el desalojo, es viable cambiar
las politicas, leyes y précticas para permitir la regulariza-
cién y otros enfoques innovadores a la informalidad.
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PLANIFICACION, ESTRUCTURA
ESPACIAL DE LAS CIUDADES Y
OFERTA DE INFRAESTRUCTURA

La oferta de infraestructuras como redes de transporte,
agua, alcantarillado, electricidad y telecomunicaciones
desempefia papeles fundamentales en el desarrollo de
ciudades eficientes, sanas y sostenibles. Otros servicios e
instalaciones urbanos como colegios, servicios sanitarios y
sociales, mercados, lugares de encuentro, culto y ocio son
también importantes para el desarrollo de ciudades habi-
tables.

Estos elementos de oferta de infraestructura y servicios
son importantes para configurar la estructura espacial de las
ciudades en el plano de la ciudad y en un plano més local,
lo que puede resultar en que algunos sectores de la pobla-
ci6én se sientan marginados espacialmente y excluidos del
acceso a oportunidades urbanas. Mientras la planificacion
puede tener papeles importantes en la forma de organiza-
ci6én de la infraestructura y los servicios y en la ordenacién
espacial de las ciudades, a menudo su papel ha sido relativa-
mente débil, en gran parte debido a los procesos informales
de desarrollo urbano, y a la cada vez mayor importancia de
megaproyectos urbanos y de emprendimientos privados.

Como ya se observd en el Capitulo 2, mas de un tercio
de todos los habitantes urbanos de los paises en desarrollo
viven en la actualidad en barrios precarios, mientras mu-
chos pobres urbanos viven en barrios precarios del interior
de ciudades. La mayorfa de estos habitantes de los paises en
desarrollo viven en asentamientos informales de la periferia
urbana. A menudo, estos asentamientos se caracterizan por
bajos niveles de servicios, a los que el acceso también es
dificil porque los sistemas de trénsito de masa estén mal
desarrollados y las dreas accesibles para los pobres no estdn
ubicadas en las principales rutas.

Este capitulo analiza como la “desagregacion” del desa-
rrollo de la infraestructura estd configurando las tendencias
urbanas y espaciales contempordneas e inconexas de la pla-
nificacién espacial a través de formas de privatizacién, del
crecimiento impulsado por constructores y de megaproyec-
tos urbanos. También analiza los vinculos e interrelaciones
entre formas de oferta de infraestructura, organizacién y
acceso espacial y entre la forma urbana, la sostenibilidad,
la eficiencia y la inclusién. El dltimo apartado explora va-
rias iniciativas contempordneas para alinear la planificacién
espacial y el desarrollo de la infraestructura.

PLANFICACION ESPACIAL:
LA PRIVATIZACION DEL
DESARROLLO DE LA
INFRAESTRUCTURA'Y
MEGAPROYECTOS

Los enfoques tradicionales a la planificacién intentaron
alinear la planificacién del uso del suelo con la oferta de in-
fraestructura a través de la planificacién maestra integral y
mediante la oferta ptiblica de infraestructura. Sin embargo,
hubo muchas deficiencias en estos procesos y a partir de
los afios 80 el nuevo desarrollo urbano y la oferta de in-
fraestructura se volvieron un asunto menos del &mbito de
la planificacién para pasar a ser una cuestién mucho mds
dominada por los intereses del sector privado. Este proceso
de “desagregacion” ha sustentado en parte las tendencias
espaciales discutidas anteriormente en este informe.
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El crecimiento urbano descontrolado es un resultado comun de la planifi-
cacion urbana modernista durante la era del combustible fosil barato
© AZPworldwide / Fotolia

Una de las principales funciones de la planificaciéon
maestra tradicional era la de brindar la base para la oferta
integrada de transporte, energfa, agua y comunicacion
dentro del desarrollo urbano. Los planes maestro ofrecian
proyecciones y orientacién para la ubicacién, extensién e
intensidad de usos especificos del suelo en las ciudades.
Aunque este tipo de planificacién resultd ser eficaz en
muchos pafses desarrollados, causé problemas en muchos
otros. Durante el régimen comunista en Europa Oriental y
Central y en el este asidtico, los planes maestro se basaban
en metas econdmicas establecidas en el plano nacional sin
tener en cuenta las necesidades locales. En la mayorfa de
los contextos coloniales, la planificacién y la infraestructura
ofrecidas por el sector publico eran sélo para una elite y
las previsiones, que después resultaron ser equivocadas,
hablaban de una pequefia poblacién en la era post-colonial.
Los patrones de urbanizacién tampoco siguieron necesa-
riamente los que se habfan anticipado, en especial con el
rdpido crecimiento de los asentamientos informales de alta
densidad. La precision del enfoque de “predecir y ofrecer”
se puso en tela de juicio.

En varios paises, la planificacién espacial ocupé una
posicién institucional marginal en relacién a otros depar-
tamentos mucho mds poderosos responsables por varios
tipos de planificacion y desarrollo de la infraestructura.
Los departamentos que “trabajaban en compartimentos
cerrados” desarrollaban sus propios planes que no nece-
sariamente estaban relacionados con otros ni con el plan
maestro. En estos contextos, la oferta de infraestructura ha
tenido mucha més importancia a la hora configurar la forma
espacial de las ciudades que la planificacién.

A partir de la década del 70, la “desagregacién” del de-
sarrollo de la infraestructura a través de formas de privati-
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zacion del desarrollo y oferta de la infraestructura urbana, y
el crecimiento urbano impulsado por los constructores han
tendido a causar patrones de fragmentacién y desigualdad
espacial en muchos paises, sobre todo en aquellos desarro-
llados y en transicién donde una crisis fiscal del gobierno
local fue la causa de un cambio hacia la privatizacién de la
oferta de servicios.

La “desagregacién” ha adoptado varias formas y ha te-
nido lugar tanto en la oferta de infraestructura como de
servicios y también en proyectos de desarrollo urbano que
incluyen arrendamientos, concesiones y alianzas ptblico-
privadas de varios tipos. Se ha dado ademds en grandes
proyectos de desarrollo urbano, en la participacién del sec-
tor privado en la construccién, financiacién y gestién de
la infraestructura, asi como en concesiones privadas para
construir y dirigir carreteras con peaje, entre otros.

También se usan pequefios emprendedores locales y
sistemas de gestién comunitaria en la recogida de residuos
sélidos, agua, vivienda y saneamiento en muchos paises en
desarrollo. El enfoque de la “desagregacién” ha llevado a
veces a un planteamiento hacia el desarrollo que tiene mds
que ver con el dejar hacer y donde las propuestas hechas
por los constructores se aceptan incluso cuando se oponen
a los planes.

El periodo a partir de los afios 80 también ha visto un
gran crecimiento de megaproyectos urbanos ligados a un
énfasis en la competitividad y el emprendimiento urbanos.
En muchos casos, en especial en Europa, los megaproyec-

Casilla 9 Formas de mega-proyectos

*  Emprendimientos ligados a turismo de congresos como
centros de convenciones, salas de exhibicion y estadios
deportivos.

*  Un nuevo desarrollo de antiguas areas industriales y
puertos hacia una nueva economia de servicios, ocio y
turismo.

*  Urbanizacion de nuevas areas conectadas con industrias
de alta tecnologia y actividades economicas.

*  Grandes y nuevas ciudades satélites con instalaciones de
estandar internacional.

*  Grandes dreas en la forma de urbanizaciones privadas
con una variedad de comercios minoristas, colegios,
opciones de entretenimiento y otros servicios para los
acaudalados.

+  Zonas comerciales o zonas economicas especiales esta-
blecidas por gobiernos nacionales o locales para atraer
nuevas inversiones conectadas, a veces, a los principales
aeropuertos y a otros emprendimientos.
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tos estdn vinculados con iniciativas de regeneracion urbana
disefiadas para reposicionar economias deterioradas con
el fin de capturar nichos econémicos nuevos o en creci-
miento. En varias ciudades asidticas, los megaproyectos se
estdn desarrollando de nuevo no solo como proyectos de
prestigio sino también para establecer la base para nuevas
formas de desarrollo econdmico. La Casilla 9 resume seis
formas comunes de megaproyectos.

Los proyectos de este tipo se relacionan de forma
variada con el sector ptiblico. Mientras algunos son total-
mente privados tanto en la direccién como en la oferta al
publico, otros los comienza y los financia el sector pudblico
con la esperanza de atraer la iniciativa privada. Es comin
ver alianzas pablico-privadas o acuerdos donde el sector
publico ofrece una gran infraestructura y conexiones mien-
tras que el sector privado asume el desarrollo dentro de
€s0S pardmetros.

Aunque hay algunos ejemplos donde este tipo de pro-
yectos ha funcionado con procesos de planificacién espacial
e ideas inclusivas de la reurbanizacién urbana, en muchos
casos, los megaproyectos estdn en contradiccién con los
planes espaciales y posibilitan una urbanizacién desigual
fuera de sincronia con las necesidades y aspiraciones de
los residentes de a pie.

LA INFLUENCIA DE LA
INFRAESTRUCTURA EN LA
ESTRUCTURA ESPACIAL
URBANA'Y EL ACCESO

Entre las varias formas de infraestructura urbana, las redes
y los sistemas de transporte se reconocen generalmente
como los més poderosos para configurar la estructura es-
pacial urbana. Como lo reconocian los modelos cldsicos de
economia urbana, el significado del acceso se traduce en el
mayor precio de la tierra que se encuentra alrededor de los
centros y rutas que ofrecen mds acceso. Asi, las actividades
econdémicas que necesitan altos niveles de accesibilidad se
organizan alrededor de las estaciones de trenes y rutas de
los tranvias, a lo largo de las principales carreteras o en
centros cercanos a los principales cruces de los sistemas de
autopistas. Las urbanizaciones residenciales también bus-
can accesibilidad y, por eso, el desarrollo de nuevas rutas
y sistemas de transporte ofrece formas importantes de es-
tructuras de las ciudades a lo largo del tiempo. La relacién
entre un mejor acceso y el precio, sin embargo, significa
que los grupos de altos ingresos podrdn pagar por el acceso
y asi podrén vivir cerca de buenas vias de transporte, lo que
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El desarrollo de grandes autopistas facilita el crecimiento urbano descon-
trolado © Gary Blakeley / Fotolia

les conviene por los medios de transporte que utilizan, aun-
que a veces incluso prefieran elegir lugares mas distantes y
hacer desplazamientos mds largos.

Se ha hablado mucho sobre el papel de las autopistas al
fomentar el crecimiento descontrolado de los barrios satéli-
tes. La integracion de los vehiculos motorizados ha sido un
tema importante en la planificacién “moderna” en muchas
partes del mundo.

Los altos niveles de dependencia del vehiculo parti-
cular y las bajas densidades de urbanizacién asociadas con
las ciudades dominadas por este medio de transporte, sin
embargo, dificultan el acceso a estas regiones de fuera de
las ciudades a aquellos que no cuentan con este transporte
como los ancianos, los portadores de necesidades especia-
les, los jévenes, las mujeres en cuyas familias hay solo un
vehiculo y los trabajadores de bajos ingresos que trabajan
en oficinas y en casas instaladas en la periferia de la ciudad,
como el personal de la limpieza, las empleados domésticas,
los dependientes y oficinistas.

Ademds, el énfasis en la planificacién de la movilidad
en las ciudades deja de lado la importancia de los peatones
y otras formas no motorizadas de transporte en las ciuda-
des de paises en desarrollo. Amsterdam es un ejemplo de
ciudad donde el acceso sostenible se cred a través de una
combinacién del uso apropiado de la tierra y politicas de
transporte.

La estructura de los sistemas de transporte piblico
también puede configurar la organizacién espacial de las
ciudades de formas importantes y ha sido un elemento cru-
cial de intentos realizados para reestructurar las ciudades
espacialmente, por ejemplo en Curitiba (Brasil) y en Port-
land (Estados Unidos).

Los pesados sistemas de ferrocarriles en ciudades muy
densas (a menudo en la forma de sistemas subterrdneos en
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El megaproyecto de Plaine Saint-Denis en Paris ilustra la forma en que la in-
fraestructura urbana se ha desarrollado en los Gltimos afios © Gobry / DREIF

dreas centrales) son esenciales para apoyar buenas interco-
nexiones en las dreas centrales y el enlace entre las regio-
nes centrales y circundantes. Los sistemas de ferrocarriles
conectan principalmente dreas de fuera de la ciudad con
el centro atendiendo a las personas que viven fuera de la
ciudad y trabajan en el centro, mientras que los sistemas
de tranvias y ferrocarriles ligeros ofrecen buenas conexio-
nes dentro de las dreas centrales y entre estas zonas y los
ndcleos secundarios y corredores de la periferia. Las esta-
ciones de tranvias y trenes ofrecen puntos potenciales para
emprendimientos mds intensivos, pero estas posibilidades
dependen de la forma en que se usan estos servicios asi
como de la forma en que se regulan y desarrollan estas
estaciones.

Los autobuses se adaptan mejor y requieren densida-
des menores para operar, aunque son mas lentos y menos
eficientes y con menos probabilidad de tener un impacto
en la organizacién espacial. El uso de carriles de autobuses
exclusivos, sin embargo, aumenta su velocidad y capacidad
¥, por lo tanto, su uso, al mismo tiempo que crea rutas mas
estructuradas alrededor de las cuales pueden establecerse
emprendimientos mds intensos.

Grandes sistemas de infraestructura para agua, alcanta-
rillado, electricidad y telecomunicaciones han sido impor-
tantes también para estructurar las ciudades espacialmente,
aunque su impacto directo es menos obvio que en el caso
de los sistemas de transporte. Todos estos sistemas inclu-
yen el establecimiento de grandes elementos que requieren
importantes inversiones fijas y que brindan la capacidad
necesaria para el crecimiento de algunas dreas especificas.
Estos elementos de gran volumen incluyen represas y esta-
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ciones de tratamiento de agua, reservatorios, estaciones de
bombeo, instalaciones de tratamiento de aguas residuales,
subestaciones de energfa eléctrica, antenas de telefonfa
mévil y cables de fibra dptica.

La disponibilidad de lineas en red para agua, alcantari-
llado y lineas de transmisién para la electricidad en algunas
dreas reduce los costos de urbanizacién, lo que influye en
los patrones de crecimiento. Aunque esta infraestructura
de gran envergadura no suele aparecer como prioritaria en
las agendas de los planificadores urbanos, puede ser clave
en la configuracion de los patrones de desarrollo espacial.
Sin embargo, la proximidad a redes de agua, energfa eléc-
trica y alcantarillado no significa que las familias puedan
permitirse acceder a estos servicios.

El formato espacial de las ciudades, su habitabilidad y
capacidad de ser inclusiva estdn también configurados por
el acceso a una gama mas amplia de instalaciones y servi-
cios de infraestructura como colegios, clinicas, guarderfas,
espacios comunitarios, bibliotecas y centros de ensefianza,
espacios seguros para el ocio, espacios para précticas reli-
giosas y culturales, mercados de productos frescos y de otro
tipo y comercios minoristas, asi como lugares adecuados
para actividades econdmicas.

Idealmente, la planificaci6n local deberia crear lugares
que atiendan la demanda diaria de varios grupos de per-
sonas, hombres y mujeres, adultos mayores y jévenes, los
portadores de necesidades especiales, los grupos de cultura
diferente y asi sucesivamente. Entender y responder a estas
necesidades diversas es una parte importante de la plani-
ficacién. La tradicién del andlisis del género y la inclusién
de la cuestién del género dentro de la planificacién estn
cada vez mds dando herramientas metodoldgicas y marcos
ttiles para evaluar las necesidades y las posibles respuestas,
como es el caso del énfasis mas reciente en la planificacion
para la diversidad.

EL DEBATE DE LA CIUDAD
COMPACTA: SOSTENIBILIDAD,
EFICIENCIA E INCLUSION

Aunque en muchas ciudades hay una tendencia espacial
predominante hacia el crecimiento descontrolado, muchos
analistas defienden el concepto de ciudades mds compactas.
Algunos paises como Sudéfrica y ciudades como Curitiba en
Brasil y las vinculadas con el movimiento del “crecimiento
inteligente” en los Estados Unidos han adoptado estas ideas
como politicas, aunque su implantacién a menudo se queda
en la intenci6n.
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Los argumentos a favor de las ciudades compactas giran
alrededor de ventajas sobre su mayor eficiencia, inclusién y
sostenibilidad. Estas condiciones favorables son: los costos
de la oferta de infraestructuras son mds bajos, hay mds ac-
ceso a los servicios e instalaciones puesto que los umbrales
son mds altos, se promueven las formas de sustento de los
pobres urbanos y se reduce la segregacion social, ademads el
tiempo y el costo de los desplazamientos también es menor.
Las ciudades compactas dependen menos de los vehiculos
particulares y reducen al minimo las distancias cubiertas y,
consecuentemente, el uso de combustible fésil, al mismo
tiempo que tienen menos impacto en las tierras de cultivo y
en los recursos ambientales. Como consecuencia, en teoria
son mds resistentes en el contexto del cambio climatico
y suelen causar menos impactos nocivos. Los criticos, sin
embargo, cuestionan varios de estos supuestos beneficios
y alegan que la compactacion es contraria a las fuerzas del
mercado hacia el crecimiento, la descentralizacion del tra-
bajo y los deseos de los residentes y, por lo tanto, no es
politicamente viable, ni siquiera deseable. También dicen
que una densidad mayor estd asociada a atascos, contami-
nacién, altas tasas de criminalidad y presiona mucho mds
los recursos naturales. Las politicas de contencién hacen
aumentar el precio de la tierra y fomentan también la urba-
nizacién mas alld de las zonas restringidas.

Gran parte del debate se ha centrado en ciudades de
paises desarrollados donde las altas tasas de propiedad de
vehiculos particulares en una era de bajos precios del com-
bustible han impulsado el crecimiento de baja densidad.
No obstante, las altas densidades solo brindan las condi-
ciones para el transporte pablico sin garantizarlo, asi como
tampoco evitan el aumento del niimero de gente con vehi-
culos privados ni su uso, incluso en los lugares donde los
sistemas de transporte ptiblico sean relativamente buenos,
como por ejemplo en Japén.

Las ciudades construidas sobre lineas de baja densidad,
sin embargo, encuentran que adaptarse o cambiar para ser
mds compactas es dificil. Las ciudades “dependen de la
trayectoria trazada” en el sentido de que sus estructuras
espaciales estdn muy fuertemente establecidas y cambian
muy lentamente. Los grandes cambios necesitan politicas
bien coordinadas y coherentes y una implantacion a lo largo
de mucho tiempo del desarrollo de la infraestructura, tri-
butacién y regulacion del uso del suelo. Hay pocos casos
donde esto ha sido posible, como en Curitiba (Brasil), que
se destaca como una excepcién notable. Estudios realizados
indican que es dificil ofrecer transporte piblico eficiente
en ciudades con densidades inferiores a 30 personas por
hectérea, pero el umbral real varia por el tipo de transporte
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El Estadio de Francia, construido para el Mundial de FIFA de 1998, forma
parte del megaproyecto Plaine © Gauthier / DREIF

asf como en términos de factores de contexto como la orga-
nizacién espacial y la topograffa.

Las condiciones previas para la compactacién varfan en
los diferentes contextos. En general, las densidades urbanas
son mucho mds altas en paises en desarrollo que en los
desarrollados y los que estdn en transicién. No obstante, los
criticos cuestionan si el concepto es relevante en las ciuda-
des de los paises en desarrollo, que ya cuentan con muchos
elementos de compactacién urbana como el uso mixto de-
bido a la falta de regulacién, densidades muy altas (por lo
menos en el centro), la dependencia del transporte publico
y, sobre todo, a los bajos ingresos. Ademés, los procesos de
densificacion son a menudo tipicos de los asentamientos
informales mediante procesos de consolidacién auténoma.
El papel de las politicas piblicas o de la planificacién en
este contexto es, por lo tanto, cuestionable.

Aun asi, los beneficios de la densificacién urbana son
claros por lo menos para los pobres del interior de las ciu-
dades pues, aunque el precio de la vivienda sea alto y ten-
gan menos espacio, cuentan con més oportunidades para
ganarse la vida (en especial en el sector informal) y con
mds acceso al empleo. Los costos del transporte son bajos
y ellos pueden depender en gran medida del transporte no
motorizado. En muchos aspectos, las dreas densas de las
ciudades de los paises en desarrollo, incluyendo los asenta-
mientos informales, son versiones vivas de las ideas de la
ciudad compacta y, por lo tanto, son mds relevantes en este
contexto. La planificacién y las politicas publicas podrian
trabajar de forma més apropiada con estos procesos de cam-
bio para consolidar la posicién de los pobres del interior
de las ciudades y apoyar los procesos existentes de mejora
informal y de infraestructuras y servicios.
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:Son las ideas de compactacién importantes para el
desarrollo de la periferia de las ciudades en paises en de-
sarrollo o para la gestién del crecimiento urbano? La peri-
feria urbana ha ofrecido en algunos casos oportunidades
para las familias dispuestas a cambiar un costo mds bajo
de la vivienda y mds espacio por distancias mds largas de
desplazamiento hasta las actividades econémicas. Donde
hay oportunidades econémicas locales 0 pocos trabajado-
res que tienen que desplazarse mucho para ir al trabajo en
una familia, es probable que la ubicacién periférica resulte
atractiva. La oportunidad de alquilar la casa o de combinar
ingresos de actividades econdémicas rurales y urbanas son
algunas de las oportunidades de sustento para las familias
que viven en la periferia de muchos paises en desarrollo,
lo que sugiere que las necesidades y las estrategias de sus-
tento de las familias pobres son diversas y por lo general
légicas.

ENFOQUES
CONTEMPORANEOS PARA
VINCULAR LA PLANIFICACION
ESPACIAL CON LA
INFRAESTRUCTURA URBANA

Este capitulo ha mostrado que el desarrollo de la in-
fraestructura urbana ha configurado el espacio de las ciu-
dades, aunque en maneras que se cruzan con las dindmicas
sociales, econémicas, politicas e institucionales. Mientras la
planificacién detallada y del uso estdtico del suelo asociada
a la planificacién maestra tradicional se ha puesto en duda,
la planificacion espacial estratégica capaz de dar direccién
a las grandes infraestructuras es una parte importante del
nuevo enfoque de la planificacién. La Tabla 9 presenta un
resumen simplificado de las iniciativas contempordneas
para vincular la planificacién espacial con el desarrollo de
la infraestructura urbana y para usar grandes elementos de
la infraestructura urbana, como por ejemplo las rutas y los
sistemas de transporte para influenciar la forma espacial.
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CONCLUSIONES

La “desagregacion” del desarrollo urbano y el fragil papel
del sector publico y la planificacién han motivado en parte
las tendencias que se han observado en la polarizacion
socio-espacial y el creciente aumento urbano descontro-
lado. Sin embargo, cada vez mds se reconocen los proble-
mas asociados con estos patrones y la bisqueda de nuevos
planteamientos de la planificacién espacial que se vinculen
m4s con el desarrollo de la infraestructura en este contexto.
La planificacién deberfa intentar promover la compacta-
cién de formas que sean apropiadas al contexto local. Sin
embargo, es probable que gran parte de la urbanizacién
del futuro continde incluyendo la ampliacién hacia la pe-
riferia. Si lo que se busca es una planificacién eficaz, se
deben buscar formas para direccionar, apoyar y estructurar
este crecimiento y para reforzar los procesos informales de
mejora y consolidacién. Es también importante permitir la
expansion de la actividad econdmica y de las oportunidades
de sustento de los pobres asi como mejorar las infraestruc-
turas, servicios e instalaciones de la periferia.

La conexién de la planificacién espacial con el desa-
rrollo de la infraestructura es critica en este contexto. El
sector plblico debe ofrecer las principales rutas y lineas
de infraestructura en red antes del emprendimiento para
permitir al sector privado, ONGs y otras agencias y comu-
nidades que se conecten a estas principales redes.

Este tipo de planificacién va a necesitar un buen en-
tendimiento de las tendencias, direcciones de desarrollo
y fuerzas del mercado, pero también necesitard basarse en
procesos de colaboracidn que junten varias agencias y de-
partamentos del sector publico con otras partes interesadas
de la sociedad civil y de los negocios.



Crecimiento inteli-
gente y desarrollo
orientado al transito
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Crecimiento inteligente
Desarrollo compacto
Desarrollo integrado
Desarrollo de uso mixto
Intensificacion

Coordinacion

Desarrollo orientado al transito

Fomenta vinculos intersectoriales
y entre agencias

Fomenta vinculos entre la planifi-
cacion y la implantacion

Mejora la sostenibilidad

Mejora el transporte publico
Fuertes vinculos entre el trans-
porte y el uso del suelo pueden
hacer que el crecimiento urbano
descontrolado sea mas lento

Es dificil alcanzar estos vinculos
Asume capacidad y organizacion
significativa

Una implantacién mala o limitada
mina las perspectivas futuras

Es dificil conseguir el apoyo
popular debido a puntos de vista
y estilos de vida enfrentados
Supuestos beneficios cuestio-
nados

Integracion del uso
del suelo y del trans-
porte

Transito rapido de autobuses
(BRT por sus siglas en inglés)
Corredores y ejes

Nuevo desarrollo de sistemas
integrados de ferrocarril
Vincular actividades econémicas
con el tipo de transporte

Nuevos modelos de transporte/
uso del suelo

Mejor transporte publico

Mejor uso del transporte publico
Reduce energia y mejora la
eficiencia

Mejores conexiones de trans-
porte y uso del suelo

Nuevos modelos que permiten
entender mejor los patrones

El aumento del precio de la
propiedad en los ejes con servi-
cios de transporte puede margi-
nar a los pobres

Es dificil alcanzar la integracion
necesaria

Es necesario un buen en-
tendimiento de las dinamicas y
del espacio sociales y economi-
cos

Los vinculos entre el transporte
y el uso del suelo deteriorados
por diferentes logicas, divisiones
institucionales

Faltan muchos datos en los
nuevos modelos que todavia son
agregados y distantes

Planificacion espacial
estratégica y planifi-
cacion de la infraes-
tructura

Planes estratégicos
Planes de infraestructura

Vinculos entre el transporte y el
uso del suelo

Puede dar direccion de largo
plazo a la urbanizacion

Puede evitar la urbanizacion
desigual y no sostenible

Evita la urbanizacion fragmentada

Las condiciones necesarias para
que funcione son duras/dificiles
de alcanzar

Anilisis creible

Coordinacion inter-sectorial
Participacion de las partes intere-
sadas y convencimiento

Revision periodica

Defensores internos

Desarrollo urbano
integrado y planes de
gestion

Planes de inversion multi-
sectorial

Planes de desarrollo fisicos y
ambientales

Es mis flexible, demanda menos
datos y su preparacion es mas
facil que el maestro

Participativo

Ayuda a gestionar el crecimiento
urbano en el contexto de recur-
sos/capacidad escasos

Puede usarse repetidas veces en
los procesos de toma de decision

Problematico si se ve de una
forma estatica o limitada

La cooperacion inter-sectorial
necesaria es dificil de conseguir
La toma de decision politica le
puede hacer oposicion




Planificacion estraté-

gica de la estructura
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* Marco integrador
* Vision de largo plazo

Es mas flexible, demanda menos
datos y su preparacion es mas
facil que el plan maestro
Participativo

Enfoque de miiltiples facetas
Combina acciones de corto plazo
con planificacion de largo plazo

Puede ser dificil conseguir que
los politicos y las partes intere-
sadas crean en este enfoque
Aun puede ser relativamente
tecnocratico

Puede que no ofrezca todos los
detalles necesarios para algunas
decisiones

Vinculacion de la
planificacion espacial
con la planificacion
de la infraestructura

* Planes de desarrollo integrados
* Planes de marcos espaciales

Es mas flexible, demanda menos
datos y su preparacion es mas
facil que el plan maestro
Participativo

Direcciona hacia la planificacion
de la infraestructura

Se pueden usar modelos basados
en GIS como entradas

La coherencia necesaria en la po-
litica y la coordinacion entre las
agencias es dificil de alcanzar
Puede ser demasiado amplio para
ser (il

El mercado lo puede contradecir

Vinculacion de
megaproyectos con
el desarrollo de las
infraestructuras

* Regeneracion urbana multifun-
cional

Es un poderoso factor en la
forma urbana

La evolucion de los enfoques
permite vincularlos con la planifi-
cacion a lo largo del tiempo
Construccion de cooperacion
entre varios sectores y agencias

Los megaproyectos son fre-
cuentemente impulsados politi-
camente Y es dificil alcanzar un
enfoque aislado

Es dificil alcanzar el nivel de inte-
gracion y cooperacion

Enfoques que acercan la planificacion espacial de la infraestructura urbana
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EL MONITOREO Y LA EVALUACION
DE LOS PLANES URBANOS

Los planificadores urbanos y los responsables por tomar
las decisiones necesitan saber cudl es el mejor uso de los
recursos limitados para tratar los complejos retos (y opor-
tunidades) urbanos presentados. La planificacién urbana
tiene por objetivo ser eficiente (hacer un buen uso de los
recursos), eficaz (crear impactos y resultados deseados e
significativos) y también quiere mejorar la igualdad (de
oportunidades, derechos y poderes, especialmente en rela-
ci6n a la cuestién del género). Para conseguirlo, los respon-
sables por tomar las decisiones necesitan una base sélida
de informaciones y direccién que pueden venir de la plani-
ficacién urbana, en especial del monitoreo y evaluacién de
los planes urbanos.

El monitoreo y la evaluacion del plan urbano generan
muchos beneficios ya que cuando se monitorea y evalia
continuamente la relevancia, integridad y coherencia del
plan se ayuda a los que tienen que tomar las decisiones a
tener una base bien fundamentada para decidir la mejor
distribucién de los recursos. El monitoreo y la evaluacién
pueden mostrar si la planificacién urbana ha hecho dife-
rencia, si ha mejorado (o empeorado) la calidad de vida y
el bien estar de los habitantes de la ciudad, si la sosteni-
bilidad estd mejor o si se han alcanzado metas y objetivos
relacionados.

Este capitulo ofrece un breve panorama de los varios
tipos de monitoreo y evaluacion, y examina también estas
dos actividades en el contexto de las practicas de planifica-
cién recientes y actuales.

TIPOS DE MONITOREO Y
EVALUACION

Dado el ritmo acelerado y la extensién del cambio en los
entornos locales de toma de decisién en el dmbito guber-
namental, es siempre necesario hacer una evaluacién cons-
tante de las tendencias, actividades y del desempefio. Esto
ha llevado a un mayor interés en el monitoreo y evaluacién
del programa. La Casilla 10 ofrece una breve idea de los
componentes clave de este proceso.

El proceso de monitoreo y evaluacion se ha descrito de
varias maneras. Sin embargo, es posible identificar varias
etapas esenciales y comunes en el disefio del monitoreo y
de la evaluacion:

o Formular metas y resultados;

o Seleccionar indicadores de resultados para monito-
rear;

o Reunir informaci6n bdsica sobre la condicién actual;

o Establecer metas especificas con fechas;

o Recoger datos periédicamente para determinar el
avance;

¢ Analizar e informar los resultados.

La cultura organizacional, las actitudes del personal asi
como el apoyo visible de la administracién superior y de los
politicos, son un factor muy importante de éxito o fracaso
en los procesos de monitoreo y evaluacién. Por eso, este
enfoque debe reflejar las realidades organizacionales. La
Casilla 11 describe algunos retos que pueden encontrarse
al disefiar y administrar el monitoreo y la evaluacién en las
organizaciones.
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Casilla 10

”

Definicion de “monitoreo”, “evaluacion” e “indicadores” en la planificacion urbana

El monitoreo se refiere al recojo y andlisis continuo de informacion sobre tendencias, actividades y acontecimientos que podrian
afectar el desempefio del plan. El monitoreo también puede comprobar si el plan se ha gestionado de forma eficiente mediante los
procesos administrativos del plan.

La evaluacion es la medida del desempeio del plan en términos de los resultados e impactos comparados con las metas y objetivos
propuestos y la eficiencia con la cual se usan los recursos relacionados y se ha administrado el programa. Le dice a los responsables

por tomar las decisiones si el plan alcanzo sus metas y objetivos propuestos de forma eficaz y con qué grado de eficacia.

Hay tres formas principales para evaluar un plan urbano:

+  Evaluacion ex ante (llevada a cabo durante la formulacion del plan, o sea, antes de que empiece a implantarse);

+  Evaluacion formativa (llevada a cabo como parte de la administracion del plan, o sea, durante la implantacion del plan);

+  Evaluacion sumativa o ex post (llevada a cabo normalmente después del término de los planes).

Los indicadores ofrecen datos cuantitativos e informacion cualitativa que muestra las tendencias y patrones.

PRACTICA ACTUAL EN EL
PROGRAMA URBANO Y EN
LA EVALUACION DEL PLAN

El monitoreo y la evaluacién urbanos se han convertido en
parte de la practica de los departamentos de planificacién
mds progresistas de las ciudades y regiones de paises desa-
rrollados. En muchos casos, el monitoreo y la evaluacién
de los planes urbanos reflejan un interés por evaluar el
progreso hecho en las metas y objetivos establecidos para
alcanzar la sostenibilidad urbana o una comunidad sana.
El interés por las aplicaciones de la planificacidn ur-
bana de la evaluacién del plan surgié a mitad de los afios
90 en paises desarrollados y refleja las crecientes preocu-
paciones por eficiencia, eficacia y accesibilidad, asi como
desempefio y productividad en los gobiernos municipales.

La evaluacion ex ante es un primer paso importante para la mejora de los
programas © UN-Habitat

Sin embargo, la primera fase del monitoreo y la evaluacién
del plan urbano ocurrid en los afios 60 y a principios de los
70, coincidiendo con la aparici6n y los primeros indicios
del desarrollo de la teorfa de evaluacién de programas gené-
ricos. Estos primeros enfoques que se referian a la evalua-
cién ex ante defendian andlisis muy racionales y técnicos
de las metas de la planificacidn urbana y de las propuestas
del proyecto, incluyendo el andlisis del impacto con la evo-
lucién del plan urbano. Esta aplicacién de las herramientas
ex ante distingue las aplicaciones de la planificacién urbana
de monitoreo y evaluacién de la evaluacién de programas
0 proyectos genéricos, que usa una visién ex post o retros-
pectiva (sumativa) y en proceso (formativa) del desempefio
e impacto del programa.

La medicién del desempefio en las ciudades es del in-
terés de agencias como el Banco Mundial, que reconoce
el papel fundamental de los indicadores en el esfuerzo por
alcanzar el desarrollo econdmico, la sostenibilidad y comu-
nidades sanas. El Programa de Indicadores Urbanos y el
Observatorio Urbano Global de ONU-Habitat representa los
serios esfuerzos llevados a cabo para crear e institucionali-
zar indicadores como una contribucién esencial para una
mejor toma de decision.

En los pafses en desarrollo, la aplicacién urbana mds
amplia del monitoreo y de la evaluacién ha ocurrido con
programas financiados por agencias internacionales ges-
tionadas por organizaciones estatales e implantadas por
autoridades locales, esto es programas que cubren una
amplia gama de temas sociales, econdmicos, ambientales e
institucionales que incluyen la erradicacién de la pobreza,
infraestructura (incluyendo agua y saneamiento), mejora
de los barrios precarios, viviendas de bajos ingresos, etc.
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Casilla 1 Desafios comunes del monitoreo y de la evaluacion

*  Falta de entendimiento y atencion adecuados sobre el monitoreo y la evaluacion en el disefio de proyectos. Esto da lugar a una

mala distribucion de recursos y organizacion jerarquica de toma de decision y andlisis.

*  Falta de compromiso con el monitoreo del personal del proyecto y de los socios que lo implementan.

*+  El monitoreo se ve como una obligacion impuesta desde fuera, donde los funcionarios rellenan formularios de manera mecanica

para entregarselos a los gerentes de los proyectos, quienes, a su vez, ven el monitoreo como una forma de recoger datos en el

proceso de redactar informes para los donadores.

¢ Informacion irrelevante y de mala calidad producida a través del monitoreo que se concentra en los aspectos fisicos y financieros e

ignora el alcance, el efecto y el impacto del proyecto.

+  Casi ninguna atencion prestada a las necesidades y posibilidades del monitoreo ni de la evaluacion de otras partes interesadas

como beneficiarios e instituciones de base comunitaria y otras de cooperacion local.

*  Muy pocas revisiones internas de proyectos y evaluaciones continuas con ajustes impulsados principalmente por evaluaciones ex-

ternas o supervisiones.

*  Amplia falta de integracion y cooperacion entre el monitoreo y la evaluacion del proyecto y la evaluacion y gestion del proyecto

sin directrices claras y estipuladas de mutuo acuerdo.

*  Documentacion de monitoreo y evaluacion que no trata ni resuelve los problemas identificados.

¢+ Sistemas de monitoreo demasiado ambiciosos.

*  Mal uso de métodos participativos y cualitativos de monitoreo y evaluacion.

*  Personal encargado de hacer el monitoreo y la evaluacion mal preparado y sin experiencia relevante.
+ Diferenciacion entre las actividades de monitoreo y las de evaluacion. Esta Gltima se tiende a subcontratar.

Fuente: IFAD, 2002

Entre los ejemplos de pricticas de monitoreo y evaluacién
estdn las iniciativas del Informe de Monitoreo Global del
Banco Mundial, los Indicadores del Desarrollo Mundial y la
Evaluacién del Impacto del Desarrollo (DIME por sus siglas
en inglés). El Observatorio Urbano Global de ONU-Habitat
respalda el desarrollo de capacidades del monitoreo y de
la evaluacién en el dmbito de la ciudad, a través de sus
proyectos en paises y ciudades en observatorios urbanos
locales y nacionales.

Los paises desarrollados tienen bastante experiencia
en el monitoreo y la evaluacién sumativa de los progra-
mas relacionados con el émbito urbano, en especial en in-
tervenciones relacionadas con el transporte, el desarrollo
econdmico regional y el medioambiente. Los gobiernos na-
cionales y los gobiernos de estados en el plano sub-nacional
o provincial mds progresistas han necesitado por lo general
la evaluacién del desempefio del programa. La propuesta
es asegurar que los planes sean relevantes, estratégicos y
orientados a la accién. También se espera que las evalua-
ciones peri6dicas lleven a resultados e impactos que refle-
jen una buena planificacién y asegure la conformidad con
reglas y politicas relevantes. Estos procesos de evaluacién
estdn apoyados por un proceso de monitoreo activo donde
se rastrean los indicadores clave y se evalda la informacién.

Hay menos pruebas de précticas de monitoreo y eva-
luacién comunitarios u oficiales en la escala del plan en los
paises en desarrollo. En general, hay pocos recursos para la
planificacién y, en particular, para el cumplimiento o mo-
nitoreo del plan. En paises con una razonable capacidad de
planificacion, se suele hacer hincapié en la produccién de
planes integrales de uso del suelo, planes maestro y planes
de disefio urbano. El énfasis estd en la resolucién de pro-
blemas y en la implantacién para atender la demanda de
corto plazo de viviendas, agua potable, gestién de residuos,
desarrollo econémico e infraestructura. La planificacién ur-
bana en este contexto se ve frecuentemente afectada por
problemas de gobernabilidad causados por inestabilidades
politicas y una absoluta falta de capital social y fiscal, capa-
cidad técnica e inestabilidad institucional.

Hay, sin embargo, suficientes pruebas que muestran
la utilidad de los enfoques participativos de monitoreo y
evaluacién. Como se discutié en el Capitulo 5, quedé de-
mostrado que la participacién comunitaria es un elemento
importante en todas las partes del proceso de planificacién
urbana, incluyendo el monitoreo y la evaluacién. La valo-
racién urbana participativa y la iniciativa del presupuesto
participativo en particular han demostrado ser dtiles para
alcanzar las tres “E” de eficiencia, eficacia y equidad en una
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Casilla 12 El uso de las tarjetas de informacion ciudadana como una herramienta estratégica

para mejorar la oferta de servicios en Bangalore (India)

La ciudad de Bangalore es la tercera mayor de India y esta ubicada en la parte sur del pais. El gobierno municipal de la ciudad
sabia de la necesidad de ofrecer servicios urbanos de una manera mas eficiente y eficaz. De este modo, en 1994 una organizacion de
la sociedad civil preparo unas “tarjetas de informacion ciudadana” que se utilizarfan para comunicar la opinion de los ciudadanos sobre
lo que ellos consideraban niveles de servicios horrorosos, como el suministro de agua, transporte, electricidad, atencion médica y
transporte.

Las tarjetas tenian como base muestras aleatorias de encuestas que utilizaron cuestionarios estructurados y reflejaban la expe-
riencia real de las personas con una amplia gama de servicios publicos. Las agencias se clasificaban y se comparaban en términos de
satisfaccion publica, corrupcion y capacidad de dar respuestas. Los resultados de la encuesta fueron impresionantes. Casi todos los
prestadores de servicios fueron mal clasificados. Las “tarjetas de evaluacion” se enviaron a la agencia gubernamental competente por la
accion y se aviso a los medios de comunicacion.

La discusion publica que sigui6 expuso abiertamente el problema de los servicios pblicos. Las organizaciones de la sociedad civil
exigieron una accion y, como resultado, muchos prestadores de servicios publicos emprendieron medidas para mejorar sus servicios.
La nueva edicion de “las tarjetas ciudadanas” en 1999 y en 2003 revel6 que se habian alcanzado mejoras notables en los servicios
publicos de la ciudad. De hecho, un intenso escrutinio piblico se tradujo en mejores niveles de servicio y menos corrupcion. La expe-
riencia de Bangalore se considera un excelente ejemplo del compromiso entre la sociedad civil y las autoridades gubernamentales. Este

modelo se ha utilizado desde entonces con un éxito considerable en India y en otros paises en desarrollo.

Fuente: www.capacity.org/en/journal/tools_and_methods/citizen_report_cards_score_lin_indi

buena préctica de planificacién. Entre los principales resul-
tados positivos del monitoreo y la evaluacién participativos
estdn una mayor transparencia, un mayor sentido de que
el proceso de desarrollo pertenece a la comunidad y més
flexibilidad para adaptarlo aprendiendo de experiencias du-
rante la fase de implantacién del plan. La experiencia con
el uso de las tarjetas ciudadanas en Bangalore (India) (ver
la Casilla 12) muestra la eficacia de involucrar a los mismos
usuarios directamente en el monitoreo y en la evaluacion.

Aunque se ha avanzado muy poco en la incorporacién
del monitoreo y de la evaluacién como partes integrales

Las evaluaciones frecuentes de los planes urbanos son importantes aunque
raras en muchos paises
© DBURKE / Alamy

del proceso de planificacién urbana en los antiguos paises
comunistas del Centro y Este de Europa, ya se ven algunas
indicaciones de que esto puede cambiar en el futuro. La
participacion de paises en transicién y de gobiernos muni-
cipales en programas y proyectos financiados internacional-
mente ha concienciado a las instituciones ptiblicas de los
paises participantes de la necesidad de ser transparentes y
asumir responsabilidades en todas sus acciones relaciona-
das con el uso de los recursos publicos.

No hay ningln grupo tnico de indicadores para el mo-
nitoreo y evaluacién del plan urbano. Las medidas usuales
relacionadas con la planificacién podrfan incluir indicado-
res econémicos, sociales, ambientales, de sostenibilidad y
mds recientemente de creatividad urbana.

En la mayoria de los casos se pueden identificar mu-
chos indicadores potenciales para cada asunto clave. Puesto
que el esfuerzo y el costo necesarios para recoger y man-
tener los datos para los indicadores son considerables, es
esencial ser muy estratégico a la hora de elegir un nimero
limitado de indicadores que apoyen de forma especifica los
esfuerzos de monitoreo y evaluacién del plan urbano.

En muchos paises desarrollados, se estdn produciendo
estadisticas que incluyan la cuestién del género en el plano
del gobierno central. Sin embargo, este tipo de estadisticas
tienden a basarse en fuentes existentes de datos que en el
pasado seguramente no tuvieron en cuenta asuntos especi-
ficos relacionados con el género. Hay que relacionar las es-
tadisticas de género con las metas de las politicas y con los
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Casilla 13 Monitoreo y evaluacion en el sistema de planificacion urbana de China

China esta experimentando una rapida urbanizacion que ha hecho aumentar la demanda de planes urbanos para orientar el desa-
rrollo de la ciudad. La evaluacion en la practica de la planificacion urbana, en especial en la implantacion del plan, suele ser una consi-
deracion secundaria. La mayor parte de las evaluaciones de planificacion en China son de tipo formativas o ex ante. El foco se centra
en la evaluacion de los planes alternativos y en este sentido ha habido pocos intentos de utilizar la evaluacion sumativa. Sin embargo,
con las reformas sociales, economicas y pblicas y con la mejora de los sistemas de informacion, se ha prestado cada vez mas atencion
a la evaluacion y al monitoreo en la elaboracion de politicas de planificacion, en la investigacion académica y en la practica durante los
Gltimos diez afios.

Un sistema de “monitores” individuales ayuda ahora a hacer cumplir el monitoreo de la planificacion, un programa que lo in-
trodujo el Ministerio de la Vivienda y del Desarrollo Urbano-Rural en 2006 cuando enviaron a 27 monitores de planificacion a |8
ciudades para un programa de un ano de duracion. Los monitores son normalmente planificadores o funcionarios de planificacion ju-
bilados y con experiencia, familiarizados con las regulaciones de planificacion, estindares y procesos de gestion y son buenos al comu-
nicarse con los diferentes departamentos. Por eso, pueden identificar la mayoria de los problemas en la implantacion del plan y ofrecer
medidas para resolverlos de una manera oportuna. Este sistema de monitores es una innovacion usada para reforzar el actual sistema
de monitoreo, y su implantacion ha tenido efectos notables: los departamentos de planificacion han mejorado su desempeio y se han

podido localizar muchos lugares de construccion ilegal en una fase temprana.

Fuente: Chen, 2008

indicadores de éxito. Los indicadores que tienen en cuenta
la cuestién del género son importantes porque pueden
ayudar a impulsar y a centrar la implantacién. Desgracia-
damente, la cuestion del género no se considera a menudo
un aspecto relevante para los indicadores de alto nivel, y el
resultado es que no hay criterios para evaluar si las politicas
y los proyectos promueven la igualdad de género.

La medida del desempefio en la oferta de servicios ur-
banos es un asunto clave de las politicas para las agencias
internacionales de desarrollo y para los paises desarrollados
mds progresistas. Los usuarios de los servicios piblicos pue-
den dar mucha informacién a los gobiernos sobre la calidad
y el valor de los servicios piblicos brindados. La ciudad
de Bangalore en India usa el “sistema de informacién por
tarjetas” para mostrar si sus servicios han sido ofrecidos y
hasta qué punto se ofrecen (ver Casilla 12).

ADVERTENCIAS Y
CONSIDERACIONES EN EL
MONITOREO Y EVALUACION
DE LOS PLANES URBANOS

Es importante observar que gran parte del monitoreo y
de la evaluacién basada en los planes urbanos ha tenido
lugar en las ciudades de los paises desarrollados, que son
lugares con una base razonable de finanzas y conocimiento
especializado técnico en planificacién, estabilidad politica,

La implantacion exitosa de megaproyectos requiere que el monitoreo y la
evaluacion se hagan antes, durante y después de la implantacion.
© Peter Bowater / Alamy
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estructuras sofisticadas de gobernabilidad y tasas de urba-
nizacién comparativamente gerenciables. La escala y el
tipo de los desafios son significativamente diferentes de sus
equivalentes en los paises en desarrollo. Ademds, ha habido
poco andlisis critico de estas experiencias de monitoreo y
planificacién del plan urbano, lo que significa que todavia
no se conoce muy bien la gama de experiencias positivas
y negativas, del monitoreo y de la evaluacién del plan ur-
bano. Sin embargo, es posible aprender del conocimiento
y de la poca experiencia existentes para identificar algunas
lecciones comunes y fundamentales para la practica. Un
reto clave y un argumento comun contra la introduccién
del monitoreo y evaluacién del plan son la falta de recur-
sos adecuados, dinero, servicios técnicos y profesionales
capacitados. Este es un problema real en la mayoria de los
paises en desarrollo asi como en algunos paises desarrolla-
dos. Muchos gobiernos locales se esfuerzan para ofrecer los
servicios bésicos y, en este contexto, no es posible tener
una funcién integral de la planificacién urbana y, mucho

El monitoreo y la evaluacion de los proyectos de regeneracion urbana son
elementos esenciales para mejorar la igualdad social

© Johwanna Alleyne / Alamy
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menos, un sistema sofisticado de monitoreo, evaluacién e
indicadores del plan.

Los conceptos de monitoreo y evaluacién pueden ser
dificiles de apreciar en los gobiernos locales que enfrentan
desafios urbanos complejos y desgastantes. Puede que no
haya tiempo o ganas de aprender sobre e introducir la prac-
tica de monitorear y evaluar, pues se pueden ver y resen-
tirse como una obligacién impuesta por fuentes externas,
como por ejemplo agencias de financiacién o el gobierno
nacional, sin considerar la capacidad local para disefiar y
ofrecer estos sistemas.

El monitoreo y la evaluacién pueden producir tanto
resultados negativos como positivos. Cuando son positivos,
los que toman las decisiones en el dmbito local acogen la
idea de buen grado, mientras que, en el caso de los resul-
tados negativos, estos se ignoran, se les quita importancia
o incluso se rechazan. Asi, el monitoreo y la evaluacién a
menudo tienen una opinién menos favorable. De hecho, la
falta de voluntad politica y la inercia burocratica explican la
lenta asimilacién y aplicacién del monitoreo y evaluacion
en muchos paises, como ilustra la Casilla 13.

Es importante asegurar que el monitoreo y la evalua-
ci6n estén integrados con otros procesos de toma de deci-
sién y sistemas de informacién de planificacién colectivos
del gobierno local. Estas dos actividades deberian funcionar
en conjunto con procesos bien establecidos del gobierno
local, y ofrecer asf la oportunidad de dar una buena base
de informaci6én para la toma de decisién de una manera
integral, integrada y significativa.

Es fundamental que los responsables por las decisio-
nes tengan una idea muy clara de lo que necesitan saber
para tomar decisiones acertadas y basadas en pruebas, lo
que exige un razén fundamental sélida para introducir y
mantener el modelo de monitoreo y evaluacién, con clari-
dad sobre la informaci6én necesaria, cémo esta informacién
debe recogerse y por quién y los usos de los productos del
monitoreo y de la evaluacién. La Casilla 14 ofrece directri-
ces para considerar al disefiar un modelo de monitoreo y
evaluacion del plan urbano.

Si la evaluacién de la planificacién urbana estd mal di-
sefiada, se puede convertir en una carga administrativa. Los
planificadores y los departamentos de planificacién suelen
estar muy ocupados con la realizacién de estudios aplica-
dos, con la gestién de los programas de consulta a las partes
interesadas y con la elaboracién e implantacién de los pla-
nes, y a menudo no tienen tiempo, fuerzas, capacitacién,
apoyo administrativo o politico para monitorear y evaluar la
implantacién del plan de una forma regular y consistente.

En las ciudades que estdn considerando introducir un
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sistema de monitoreo y evaluacion del plan urbano, tiene
sentido seleccionar un pequefio grupo de indicadores
orientados a la planificacién urbana que sea mds fcil de
gestionar. Lo ideal seria comenzar con indicadores relacio-
nados con cuestiones de planificacién urbana bien estable-
cidas en la comunidad y de alto nivel. Es esencial observar
que la calidad y la importancia de los indicadores sean mds
importantes que su cantidad.

CONCLUSIONES

El monitoreo y la evaluacién de los planes urbanos pueden
mejorar la toma de decisién, darle més informacién a la
practica de planificacién e instruir a los residentes de la
comunidad. El volumen de conocimiento sobre la practica
de monitoreo y evaluacién en la planificacién urbana es
limitado tanto en los paises desarrollados, en transicion
como en los que estdn en vias de desarrollo. Esto muestra
que es necesario hacer mds estudios bésicos que investi-
guen la naturaleza de la préctica de la planificacién urbana
en general y el papel del monitoreo y de la evaluacién en
ese contexto, evaluar el punto en el que el monitoreo y la
evaluacion de los planes urbanos tiene lugar y valorar los
modelos y procesos utilizados en la préctica. Los resultados
de este tipo de estudios brindarfan la informacién necesa-
ria para respaldar las intervenciones de los gobiernos na-
cionales, de las agencias de financiacién, de los gobiernos
locales y de los planificadores urbanos. Se pueden identi-
ficar varias estrategias en la implantacién del monitoreo y
evaluacion del plan urbano por los responsa-bles de tomar
decisiones:

o Garantizar que el monitoreo y la evaluacién de los
planes urbanos sean obligatorios en la legislacién de
planificacién de dmbito nacional y estatal.

o Apoyar el monitoreo y la evaluacién del plan urbano
del gobierno local.

o Disefiar los planes urbanos que integren el monito-
reo, la evaluacién y los indicadores con metas, objeti-

Casilla 14 Estrategia de disefio del monitoreo y

evaluacion

Pensar en la evaluacion desde el principio, puesto que
requiere una imagen clara del punto de partida (la linea
base) y de lo que se esta queriendo hacer.

Construir una “cultura” de evaluacion para que todo el
mundo involucrado se comprometa a recoger infor-
macion y usarla.

Decidir qué tipo de trabajo local es necesario para
gestionar un esquema de forma eficaz y entender su im-
pacto.

Asegurar que la evaluacion cubre los temas clave pro-
puestos Como metas en un esquema o proyecto.
Encontrar puntos de enlace entre el monitoreo y la eva-
luacion.

Involucrar a la comunidad local.

vos y politicas.

El proceso de monitoreo y evaluacién debe ser razo-
nablemente sencillo.

Asignar recursos a la planificacion de politicas y a las
funciones de investigacion.

Los indicadores asi como el sistema de monitoreo y
evaluaci6n tienen que ser sencillos, fciles de enten-
der y précticos dentro de la limitaci6n existente de
recursos.

Los ejercicios de monitoreo y evaluacién deben
incluir una amplia consulta con y una participacién
importante de las partes interesadas en el plan.
Continuar evaluando las politicas, programas y planes
propuestos.

Integrar el monitoreo y la evaluacién de los impactos
y resultados del plan en los procesos de la planifica-
ci6én urbana del gobierno local.
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ENSENANZA DE LA PLANIFICACION

Como se observé en los capitulos anteriores, la planifica-
cién urbana es esencial para elaborar soluciones para los
urgentes problemas urbanos del siglo 21. Sin embargo, las
practicas profesionales de planificacién atin no han podido
seguirle el ritmo a los retos a los que se enfrentan las dreas
urbanas. Esto ocurre especificamente en los paises en vias
de desarrollo, donde la répida urbanizacién ha obligado a
los planificadores a responder a la cada vez mayor demanda
por viviendas, infraestructuras y servicios, tanto de los sec-
tores formales como informales.

La creciente caracteristica multicultural observada en
muchas ciudades requiere habilidades de planificacion
multiculturales y, por lo tanto, ademds de los cambios ne-
cesarios en el conocimiento técnico para conseguir una pla-
nificacién urbana de éxito, ha habido cambios también en
las habilidades personales sociales necesarias para gestionar
los procesos de cambio.

Este capitulo resume el desarrollo histérico de la educa-
ci6n en la planificacién urbana en el dmbito universitario e
identifica los principales debates filoséficos y practicos que
formularon la educacién de la planificacién durante el siglo
20. También presenta un inventario global inicial de pro-
gramas de planificacién urbana en la escala universitaria, al
mismo tiempo que evalda las capacidades de las facultades
de urbanismo a la hora de tratar los desaffos del siglo 21.

DESARROLLO HISTORICO
DE LA ENSENANZA DE LA
PLANIFICACION

Este apartado resume los debates clave que han formulado
el desarrollo de la ensefianza de la planificacién durante el
siglo 20, a saber el diseflo contra las politicas, la racionali-
dad contra la deliberaci6n, la planificacién maestra contra
la gestion del desarrollo y el concepto de educacién para
planificacién de “un dnico mundo” contra la especifica
para cada contexto.

Disefio contra politicas

Es ampliamente conocido que el primer curso de nivel
universitario de planificacién urbana fue el programa de
“disefio civico” de la Universidad de Liverpool en 1907.
Como su nombre sugiere, estos primeros afios de la ense-
flanza de la planificacién estaban firmemente establecidos
en la tradicién de la profesién del disefio al mismo tiempo
que se acercaba al sentimiento creciente de aplicaciones
cientificas en el gobierno y la industria. A finales de los
afios 40, sin embargo, el disefio no era la dnica orientacién
de las facultades de urbanismo, y se inauguraron nuevas
facultades en ambientes de las ciencias sociales y otras
facultades de disefio empezaron a admitir a estudiantes
con experiencia profesional diferente del disefio. El Reino
Unido adoptd rdpidamente la orientacién de la ciencia so-
cial. Mientras otros paises europeos se aferraron al para-
digma de disefio, la planificacion econdmica florecié como



una actividad distinta en las universidades de la Unién So-
viética y de Europa del Este a lo largo de la era comunista.

El ndmero de facultades y de estudiantes aument6 de
forma vertiginosa durante los afios 60 y 70 coincidiendo
con la ampliacién de su campo de accién, lo que puede
que haya sido una funcién de los modelos de costos mds
inferiores en las facultades de ciencias sociales comparados
con los de las de disefio y puede que se haya visto impul-
sado por las demandas laborales vinculadas con iniciativas
gubernamentales de planificacién en los Estados Unidos, el
Reino Unido y otros paises europeos.

En los paises en desarrollo, los cursos de planificacién
llegaron a partir de finales de los afios 50 con el estableci-
miento de facultades de urbanismo en India en 1955 y en
Ghana en 1958. El crecimiento inicial fue, sin embargo,
lento y eran pocos los paises con cursos de planificacion
en los afios 70.

Racionalidad contra deliberacion

El marco analitico de las politicas para la planificacién se
entiende probablemente mejor con los términos del “mo-
delo racional de planificacién”, ampliamente usado a mitad
de los afios 50 (ver Casilla 15). El modelo de cinco pasos
es al mismo tiempo claro por su simplicidad e inalcanzable
por sus demandas de recursos y conocimiento especiali-
zado. Durante unos 20 afios, este modelo fue la teorfa de
planificacién més seguida y hasta el dia de hoy su légica
puede encontrarse en las justificaciones e ideas metodoldgi-
cas dadas en las introducciones de la mayorfa de los planes
y continda siendo un punto de apoyo fundamental del plan
de estudios de las facultades de urbanismo.

El desorden social de los afios 60 en muchos paises so-
metid el “modelo racional de planificacién” a muchas criti-
cas. Los planificadores radicales vieron el modelo como una
herramienta usada por las elites para privar de sus derechos
a los residentes pobres del interior de la ciudad que a me-
nudo no tenfan estudios ni acceso a consultores profesiona-
les y, por lo tanto, no podian discutir eficazmente los anlisis
cientificos presentados como objetivos por el personal de la
planificacién municipal, pero que a los ciudadanos les pare-
cfan muy subjetivos. Como muestran los capitulos 3 y 5, el
legado de esta critica y las respuestas de la profesién de pla-
nificacion han sido una serie de modelos para tener mas deli-
beracion en la planificacion, incluyendo més participacién de
los habitantes de la comunidad y otras partes interesadas en
los procesos de planificacion. Este “giro comunicativo” en la
investigacién y préctica de la planificacion sigue siendo una
gran fuerza en la actualidad, al mismo tiempo que en muchos
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Casilla 15  Los cinco pasos del “modelo racional de
planificacion”

|. Acaba con la reduccion y elaboracion (‘Deseos’);

2. Disefia los cursos de accion (‘Disefio”);

3. Evaluacion comparativa de las consecuencias (‘Deduccion’);
4. Eleccion entre alternativas (‘Decision’);

5. Implantacion de las alternativas elegidas (‘Hechos’).

Fuente: Stiftel, 2000, pp5-6; citando a Banfield, 1955; y a Harris, 1967

paises el conocimiento autéctono y el miedo del poder des-
centralizado contintian preocupando.

Planificacion maestra contra la gestion del
desarrollo

Como quedé expuesto en el capitulo 3, el origen de la pro-
fesion de planificacién se basaba en la preparacién de los
planes que muy al principio tendian a ser planes de uso
del suelo, pero cuyo dmbito se amplié en los afios 50 para
incluir otros asuntos relacionados y la practica se pasé a
rotular como planificacién integral, general o maestra. La

La Universidad de Liverpool introdujo el primer curso de planificacion ur-
bana en 1907 © brinkstock / Alamy
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implantacién del plan a través de la zonificacién y otros
medios era importante, pero profesionalmente se solfa con-
siderar una actividad secundaria a la produccién del plan
propiamente dicho. Al mismo tiempo, la implantacién fra-
casaba con frecuencia y no se podia dar por sentado.

En los afios 50 y 60, los expertos en planificacién dis-
cutieron los méritos relativos de la elaboracién de un plan a
largo plazo y la revision inmediata del permiso. En la década
de 80, gran parte de la legislacién de planificacién guberna-
mental en los paises desarrollados tenfa disposiciones detalla-
das para la gestion del desarrollo, y la gestion del crecimiento
y el control del desarrollo eran partes importantes de los
planes de estudio de las facultades de urbanismo, incluyendo
trabajos de curso en regulacién de zonificacién y subdivisién,
evaluacién de impactos, revision del plan localizado y més
tarde negociacion.

En la actualidad, la planificacién maestra continta
siendo problematica en los paises en desarrollo como resul-
tado de las altas tasas de crecimiento poblacional aunado a
la limitada capacidad reguladora y de implantacién de los
gobiernos locales. Hay varios programas que tienen por ob-
jetivo hacer que la planificacion en estos paises preste més
atencion a la cuestion de la implantacién, incluyendo la pla-
nificacién espacial estratégica, “nuevos” planes maestro y
una planificacién integrada del desarrollo.

Algunos puntos clave de programas apoyados por las
Naciones Unidas también han acogido una visién mds enfo-

Las capacidades participativas y de colaboracion son una parte importante
para llevar a cabo un plan con éxito

© Jim Havey / Alamy
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cada de una buena planificacién, a menudo conocida como
planificacién estratégica.

Ensefianza de la planificacion para “un
Unico mundo” contra la que es especifica
para cada contexto

Las facultades de urbanismo se han enfocado tradicional-
mente en cuestiones de escala local y solo ampliaron e
incluyeron asuntos metropolitanos y regionales a media-
dos del siglo 20. Como resultado, la ensefianza de la pla-
nificacién ha estado atada al contexto institucional, legal y
cultural de determinados pafses. Cuando las facultades de
urbanismo en paises desarrollados empezaron a ver que
muchos de sus estudiantes eran de paises en desarrollo,
comenzaron a abrir cursos de especializacién orientados a
la préctica de la profesién en la realidad de los paises en de-
sarrollo. El enfoque de “un Gnico mundo” en la ensefianza
de la planificacién tiene por objetivo ofrecer una buena
capacitacion a escala internacional independientemente del
lugar donde el estudiante vaya a ejercer su profesion en el
futuro. La Unién Europea ha progresado en una orientacién
multinacional de la educacién profesional, mds reciente-
mente con el Plan Bolofia que tiene por objetivo facilitar
el trdnsito transfronterizo de profesionales independiente-
mente del pais donde estudiaron.

Sin embargo, la ensefianza de la planificacién para “un
tinico mundo” tiene sus propios desafios porque, por ejem-
plo, como la practica de la planificacién ha hecho cada vez
mds énfasis en la importancia del lugar y de la identidad, los
modelos inicos son menos convincentes. Existe también
la preocupaci6n de que este tipo de planteamiento pueda
hacer demasiado hincapié en las ideas de los paises desa-
rrollados, en especial los anglo-americanos.

Las tensiones entre los enfoques especificos de cada
contexto y el de “un tinico mundo” puede que no sean tan
importantes como algunos creen puesto que la ensefianza
de la planificacién se puede, de hecho, generalizar en mu-
chos contextos nacionales. En especial, el desafio transna-
cional puede no ser tan importante como el problema més
bésico de incluir experiencias prdcticas del mundo real en
la ensefianza de la planificacién.

FACULTADES DE URBANISMO
EN TODO EL MUNDO

Algunos programas universitarios ensefian planificacién
urbana y regional siguiendo la autorizacion de las agencias
nacionales o internacionales de certificacién. Sin embargo,



Region/pais Nimero de facultades  Region/

pais

Nuamero de facultades

Ensenanza de la planificacién

Region/pais

Paises desarrollados y en transicion 293 Nueva Zelanda

5 Asiay el Pacifico 164

Albania Polonia 12 Arabia Saudita |
Alemania 8  Portugal 7  Bangladesh |
Antigua Repblica Yugoslava de I Reino Unido 25  China 97
Macedonia
Australia 19 Republica Checa 3 China, Hong Kong |
Austria 3 Rumania 2 China, Taiwan 3
Bélgica 3 Serbia* 2 Emiratos Arabes Unidos |
Bulgaria I Suecia 2 Filipinas |
Canada 21 Suiza 6 India 15
Dinamarca 2 Paises en desarrollo 260  Indonesia 16
Eslovaquia I Africa 69 Iran |
Eslovenia I Algeria I lIsrael |
Espafa 3 Botswana I Libano |
Estados Unidos de América 88  Egipto 3 Malasia 4
Estonia I Ghana | Paquistan |
Federacion Rusa 8 Kenia 3 Replblica de Corea 7
Finlandia Lesoto I Srilanka |
Francia 17 Marruecos | Tailandia 6
Grecia Mozambique | Turquia 5
Holanda 12 Nigeria 39 Vietnam |
Hungria I Ruanda | América Latina y el Caribe 27
Irlanda 3 Sudaifrica Il Argentina 3
Italia I3 Tanzania | Brasil 6
Japon 2 Togo I Chile 2
Letonia I Tinez I Colombia 2
Lituania I Uganda I Guatemala |
Malta | Zambia | Jamaica |
Noruega 7 Zimbabue I México 9
Perd |
Venezuela 2

Inventario de las facultades de urbanismo del mundo (nivel universitario) por pais

Observacion: * Incluye una facultad de urbanismo en Kosovo.

Fuente: encuesta no publicada de la Red Global de la Asociacion de Ensefianza de la Planificacion (GPEAN por sus siglas en inglés).

este grupo solo representa la punta del iceberg de la ense-
flanza de la planificacién que incluye carreras de planifica-
cién urbana y regional en paises donde no hay sistemas de
certificacién, asi como médulos de estudio enfocados en la
planificacién ofrecidos dentro de carreras como arquitec-
tura, economia, ingenierfa, geograffa, arquitectura de pai-
sajismo, derecho, estudios urbanos y otras. Hay también

unidades sin derecho a diploma dentro de universidades y
en otros lugares que dan cursos de planificacién urbana y
regional a profesionales que ya trabajan en el drea.

Este apartado intenta ofrecer una idea general sobre la
educacién universitaria de planificacién urbana formal en
todo el mundo. Por eso, no presenta el panorama completo
de todas las instituciones de planificacién urbana de todo el
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mundo. Este panorama estd basado en una encuesta hecha
para este informe por la Red Global de la Asociacién de
Ensefianza de la Planificacién (GPEAN, por sus siglas en
inglés), una afiliacién de nueve asociaciones de facultades
de urbanismo de todo el mundo. El objetivo fue elaborar
un inventario de los cursos universitarios con la palabra
“planificacién” o algo equivalente en su titulo.

El inventario producido para este informe indica que
hay 553 universidades en todo el mundo que ofrecen ca-
rreras en planificacién urbana. Como muestra la Tabla 10,
mds de la mitad estdn en 10 paises que cuentan con mds de
15 facultades de urbanismo. Mds de la mitad de los paises
del mundo no tienen ninguna facultad de urbanismo. La
encuesta también muestra que casi mitad de este tipo de
facultades estdn en paises en desarrollo.

Unos dos tercios de las facultades tienen carreras uni-
versitarias en planificacion, tres cuartos tienen cursos de
posgrado y un tercio tiene cursos de doctorado. Los tipos de
cursos también varfan considerablemente en cada regién,
asi pues, mientras en Asia hay mds carreras que cursos de
posgrado, en las Américas hay muchas mds instituciones
que ofrecen cursos de posgrado que carreras.

En términos de la preparacién académica de los pro-
fesores, hay también grandes diferencias regionales. Las
facultades de urbanismo de los paises desarrollados suelen
exigir un doctorado de todos sus profesores con dedicacién
a tiempo completo, mientras que en la gran mayoria de las
facultades de urbanismo de los paises en desarrollo solo se
exige una maestria y algunas de estas instituciones solo exi-
gen la carrera para sus profesores, 1o que resulta en claros
impactos en la calidad de la educacién ofrecida.

Como va se dijo anteriormente, los estudios de planifi-
cacién urbana han pasado de tener un enfoque en el disefio
fisico a un enfoque mayor en las politicas y en los estudios
de ciencias sociales. Durante la dltima década, sin em-
bargo, el disefio ha surgido nuevamente en algunas faculta-
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des. Los planes de estudio de la mayorfa de las facultades de
urbanismo en todo el mundo combinan enfoques de disefio
y politicas en la planificacién, y mientras en China y en los
paises mediterrdneos las facultades tienden a enfocarse en
el disefo fisico, las del Reino Unido y Estados Unidos hacen
més hincapié en planteamientos de politicas y de las cien-
cias sociales. El contenido de los planes de estudio en las
dreas de desarrollo sostenible, igualdad social, planificacién
participativa y deliberativa y cambio climdtico es bastante
prevalente entre las facultades de urbanismo, lo que estd
vinculado con la prevalencia de los enfoques hacia las poli-
ticas y las ciencias sociales. En los paises en transicion de
Europa Occidental, sin embargo, la falta de integracién del
disefio con las ciencias sociales en los planes de estudio
de urbanismo es un impedimento para incorporar eficaz-
mente cuestiones relacionadas con la sostenibilidad. Por
el contrario, en muchas facultades de América del Norte,
la sostenibilidad es un tema unificador en los planes de
estudio. En el d&mbito global, tres cuartos de las facultades
de urbanismo ensefian sobre el desarrollo sostenible, més
de la mitad abordan la planificacién participativa y delibe-
rativa, un nimero semejante tratan la igualdad social y un
tercio de ellas trabajan el tema del cambio climatico.

A pesar de la concientizacién de la importancia de
la cuesti6n del género en la practica de la planificacion,
ese asunto no es una parte esencial del plan de estudios
de muchas facultades de urbanismo. Aunque la mitad de
estas facultades abordan la igualdad social, s6lo una minorfa
cubre temas relacionados con la cuestion del género. Una
encuesta realizada para este informe muestra que solo cua-
tro programas en todo el mundo tratan especificamente la
cuestion del género como parte del curso de planificacion
urbana. La ausencia de médulos especificos sobre género
tiene impactos en cémo el género y la diversidad se discu-
ten en el marco mds amplio de la ensefianza de la planifi-
cacién urbana.

Casilla 16 Desafios de la ensefianza de la planificacion en América Latina y el Caribe

+  Seguir el ritmo del desarrollo de nuevos conocimientos técnicos especializados y de los equipos necesarios para llevar a cabo bue-

nos analisis de planificacion;

*  Ampliar las habilidades de negociacion, mediacion, resolucion de conflictos y desarrollo de consenso;

+  Complementar el modelo racional de planificacion con modelos de planificacion participativos, democraticos y colaboradores;

+  Coordinar de forma eficaz equipos multidisciplinarios con varias formas de conocimiento y de produccion de conocimiento;
+  Tratar la planificacion metropolitana y regional asi como la gobernabilidad;
*  Responder de manera mas eficaz a los crecientes desafios ambientales en la region y en el mundo;

*  Responder de manera mas eficaz a los crecientes desafios relacionados con la justicia socio-espacial en la region;

Fuente: Irazabal, 2008



Una educacion eficaz es esencial para desarrollar los planes urbanos del
futuro © Chad McDermott / iStock

Hay también muchas diferencias regionales en térmi-
nos de la importancia relativa dada a las habilidades téc-
nicas, comunicativas y analiticas en la planificacién de los
planes de estudio, diferencias estas que estdn nuevamente
vinculadas a la prevalencia de los enfoques de politicas o
de las ciencias sociales o a los del disefio. Mientras que las
facultades de urbanismo de Asia las habilidades analiticas
son las mds importantes, seguidas de las técnicas y las co-
municativas, el enfoque varfa mucho en América Latina,
donde, en general, las perspectivas técnicas y racionalis-
tas son la norma y donde habilidades como planificacién
maestra, disefio urbano y modelaje econométrico son mds
comunes que las de participacion o negociacién.

CAPACIDAD PARA EL APOYO
EDUCATIVO DE LA PRACTICA
DE PLANIFICACION

El tamafio medio de los departamentos de las 553 faculta-
des de urbanismo encuestadas para este informe es consi-
derable. Cada continente tiene un nimero suficiente de
docentes, ocho de promedio o incluso mas, y en la mayorfa
de continentes superan los 20 miembros de departamento.
Este sistema fundamental de la ensefianza de la planifica-
cién refleja una plantilla académica total de més de 13.000
personas. La magnitud de este sistema educativo de la pla-
nificacién es un fenémeno reciente pues hace solo cuarenta
afios el tamafio del sistema era una pequefia parte de lo que
es en la actualidad.

Un sistema educativo de planificacién de este tamafio
deberfa ser capaz de atender la demanda de los planificado-
res profesionales; no obstante, no estd distribuido de forma

Ensenanza de la planificacion

79

Tener instalaciones educativas adecuadas es esencial para una ensefianza de
la planificacion de éxito © FAN travelstock / Alam

uniforme, el énfasis de los planes de estudio se queda corto
en relacion a las demandas de la practica de la planificacién
y los recursos son a menudo inadecuados. La Casilla 16
muestra algunos desafios que la ensefianza de la planifi-
cacién urbana enfrenta en América Latina y el Caribe. La
mayorfa, si no todos los desaffos identificados se aplican a
otros paises en desarrollo y también a muchos paises desa-
rrollados y en transicion.

Algunos paises, sobre todo los desarrollados, estdn cada
vez mds tratando la educacién superior como una fuente de
intercambio extranjero y las universidades estdn estable-
ciendo operaciones en otros lugares del mundo. Dos ejem-
plos de esta tendencia son el programa de disefio civico de
la Universidad de Liverpool en China y los programas de
negocios y ciencias de la computacién de la Universidad
Carnegie Mellon en Qatar. Esta tendencia puede ser bene-
ficiosa para los paises que no tengan fuertes recursos uni-
versitarios, pero también puede representar un perjuicio
cuando individuos en los que un pais ha invertido mucho
prefieran no regresar a sus paises de origen para realizar su
actividad profesional.

Las facultades de urbanismo lideres ven la planificacién
como una préctica integrada que requiere habilidades técni-
cas, analiticas y comunicativas, incluyendo la participacion
y la resolucion de conflictos en un contexto multicultural.
Desgraciadamente, no todas las facultades abordan estas
perspectivas tan necesarias, ya que muchas de ellas tratan
la planificacién o bien como una préctica de disefio o de
politicas, en vez de considerar ambas. Muchas se enfocan
en una gama limitada de asuntos vinculados a los manda-
tos de la planificacion legislativa y trabajan sin considerar
especializaciones clave. Muchas facultades abordan poco la
participacién con una amplia gama de partes interesadas e
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incluso la comprensién y la comunicacién con profesiona-
les de otros campos.

Ademds, con mucha frecuencia las facultades de urba-
nismo no tienen ni el personal académico, ni ordenadores,
material de biblioteca ni el espacio necesarios para llevar
a cabo su trabajo de forma eficaz. En algunos paises en
desarrollo, no es raro que los profesores tengan un segundo
empleo para poder sobrevivir con los salarios que ganan. En
algunos paises, no cuentan con los materiales de biblioteca
mds bdsicos y los profesores no tienen mas remedio que
leer en voz alta referencias clave para que los estudiantes
aprendan asi.

Muchas facultades no estén integradas eficazmente
en red con una disciplina més amplia puesto que no son
miembro de ninguna asociacién internacional de faculta-
des de urbanismo y no se benefician de ningdn sistema
especializado de certificacién. Las conferencias y debates
que tienen lugar en el proceso de publicacion son esen-
ciales para comprobar si las ideas estdn correctas y con la
ausencia de redes u otras formas de revisién de pares es
dificil desarrollar la calidad. Por lo tanto, la cuestién de
la certificacién internacional de los planificadores urbanos
deberfa estudiarse més.

Tal vez el principal desafio educativo de la planifica-
cién es la necesidad de que los arquitectos, los ingenieros,
los abogados, los administradores y todos los ciudadanos y
autoridades elegidas que deben aprobar las intervenciones
de la planificacién y apoyar los planes que se van a adop-
tar e implantar entiendan los objetivos y herramientas de
la planificacién. Los incentivos universitarios en muchos
paises no apoyan la preparacion académica de estudiantes
que no buscan un diploma universitario y, como resultado,
las facultades raras veces contribuyen a la ensefianza de la
planificacion de profesionales relacionados y de otro tipo.

Como ya se comenté anteriormente, hay una ausen-
cia manifiesta de asuntos relacionados con la cuestién de
género en los cursos de urbanismo impartidos en todo el
mundo. Se nota que los planificadores licenciados en cur-
sos donde esta cuestion especifica no estaba incluida en el
programa de estudios no suelen considerar la cuestién del
género en la planificacién independientemente de si son
hombres o mujeres. El Instituto Real de Planificacién de
Ciudades en el Reino Unido ha trabajado para aumentar la
concientizacion de la cuestién del género en la préctica de
la planificacién y ha producido herramientas que tienen
por objetivo ayudar a los planificadores a tratar cuestiones
relacionadas con el género de una manera préctica.

Planificacion de ciudades sostenibles

CONCLUSIONES

Hay mucha necesidad de aumentar la capacidad de la ense-
flanza de la planificacién en las economias en desarrollo y
en las que se encuentran en transicién. Ademds, las princi-
pales universidades fuera de los paises en desarrollo deben
aumentar su capacidad de examinar y educar a esos paises;
el enfoque de “un tinico mundo” para la ensefianza de la
planificacién encierra la promesa de ayudarles a hacerlo.
Este es el caso especifico de la inclusién de la cuestién
del género en los planes de estudio de las facultades de
urbanismo de todo el mundo. Las facultades que todavia
tratan la planificacién solo como un ejercicio de disefio o
solo como una practica de politicas tienen que ampliar sus
enfoques y las que ensefian la planificacién como una asig-
natura técnica y analitica sin incorporar las facetas politicas
y participativas de la profesion deben ampliar sus planes de
estudio. Las facultades que adin no abordan de manera efi-
caz cuestiones relacionadas con la sostenibilidad, igualdad
social o cambio climético deben hacerlo.

La creatividad también necesitard encontrar fuentes
adicionales de ingresos que puedan ayudar a las institucio-
nes sin recursos en los pafses en desarrollo. Las alianzas
entre las universidades y las organizaciones que practican
la planificacién pueden ayudar a alcanzar las metas de
ambas. Esto permite que las universidades puedan hacer
sus ttiles estudios de planificacién para los cuales la comu-
nidad que los va a poner en practica no tiene la capacidad
necesaria, al mismo tiempo que financian estudiantes o les
permiten adquirir el equipo necesario. Los programas de
intercambio pueden resultar dtiles para dar a los estudian-
tes de un pais acceso a los recursos no disponibles en sus
paises de origen.

Las facultades de urbanismo necesitan interactuar con
redes profesionales y académicas. Las asociaciones de facul-
tades de urbanismo en los paises en desarrollo no sostienen
de forma eficaz la comunicacién y el crecimiento entre sus
miembros porque los profesores no pueden viajar en un
ntmero suficiente y porque las facultades no pueden per-
mitirse pagar la tasa de membresia de la asociacién. Las
agencias internacionales de desarrollo harfan bien en con-
siderar la necesidad de una comunicacién adecuada entre
las diferentes facultades de urbanismo.
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LA CONSTRUCCION DE
UN NUEVO PAPEL PARA LA
PLANIFICACION URBANA

El objetivo de este ultimo capitulo es sugerir un nuevo
papel para la planificacién urbana, puesto que en muchas
partes del mundo es necesario adoptar un cambio de pa-
radigma en esta drea para garantizar una vida urbana to-
lerable en el préximo siglo. Este capitulo identifica en el
primer apartado los principales problemas urbanos en va-
rias partes del mundo a los cuales la planificacién tendrd
que dar respuesta. El tercer apartado que sigue lo expuesto
en el segundo muestra los principales elementos de una
planificacién urbana mds positiva. Lo que se identifica aqui
son los principios mds importantes de la planificacién inno-
vadora, aunque la forma real que tomaran serd influenciada
por el contexto. El cuarto apartado identifica los cambios
que serfan necesarios o las iniciativas que podrian apoyar
la promocién de nuevos enfoques en la planificacién. El
quinto y dltimo apartado trae la conclusion.

La actual crisis economica global tiene consecuencias para las areas urbanas
de todo el mundo © Alpamayo Software, Inc / iStock

PRINCIPALES ASUNTOS PARA
LA PLANIFICACION URBANA
EN DIFERENTES PARTES DEL
MUNDO

Hay algunas cuestiones urbanas que son comunes en todo
el mundo, mientras que otras son especificas de los paises
desarrollados, en desatrollo o en transicién.

Cuestiones globales de la planificacion
urbana

Las varias regiones del mundo estdn ahora muy interconec-
tadas, lo que da lugar a un conjunto comun de cuestiones
urbanas.

o Cambio climdtico: En respuesta a los impactos del
cambio climdtico, las dreas urbanas tienen que tomar
acciones de dos tipos, las de mitigacién y las de adap-
tacién. La mitigacién consiste en medidas proyectadas
para reducir la emisién de los gases de efecto inver-
nadero. La adaptacién tiene que ver con actividades
enfocadas a reducir la vulnerabilidad de las ciudades
a los efectos del cambio climdtico. Ambos tipos de
accién requieren planificacién urbana.

e (Crisis econdmica global: La actual crisis global tiene
consecuencias para las dreas urbanas de todo el
mundo, pues afectard negativamente el crecimiento
econdmico, el empleo y los programas de desarrollo.
Habrd menos recursos financieros disponibles para
los proyectos urbanos y de infraestructura iniciados
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por el estado, lo que a su vez refuerza la necesidad
que tienen los gobiernos de actuar en alianzas con los
actores de la sociedad civil y del sector privado en el
desarrollo urbano.

Suministro de energia y sus impactos: La volatilidad
del precio del petréleo en 2008 mostré que el precio
ya no es un factor previsible y que a largo plazo las
reservas globales de petréleo disminuirdn. Se estd em-
pezando a entender mejor el impacto de las emisio-
nes de CO, del petrdleo en el cambio climético y esto
también fomenta un cambio en la direccién opuesta
a ciudades dependientes del petréleo. Las ciudades
de todo el mundo que se planificaron pensando en
altas tasas de propiedad de vehiculos individuales
privados tendrdn que actualizarse en algin momento.
En este tipo de lugares, habrd que introducir formas
de transporte ptiblico o planificar vias para bicicletas
y peatones.

Seguridad alimentaria: El precio de los alimentos estd
aumentado en todo el mundo, lo que tiene varias
consecuencias sobre todo para los pobres, que son

los més afectados. Los ambientes urbanos necesitan
planificarse para que puedan permitir que las activi-
dades agricolas urbanas (tanto cultivos como drboles
frutales) se conviertan en un elemento aceptado en
el espacio urbano abierto, incluyendo tierra vacfa a la
espera de su urbanizacion.

Cambio del tamario de la poblacidn en ciudades
grandes y pequenas: El crecimiento y el declive de

la poblaci6én urbana se encuentran en todas las par-
tes del mundo, aunque el dltimo fenémeno es més
comn en las regiones desarrolladas y en transicién.
En las regiones en desarrollo, el crecimiento es un
patrén dominante. Las ciudades capaces de planificar
el crecimiento urbano estardn mejor preparadas en
las préximas décadas. La gestién adecuada del declive
poblacional puede abrir importantes oportunidades
como tierra que queda disponible para la agricultura
urbana.

Desigualdad de ingresos: La desigualdad de ingresos
ha aumentado en todas las regiones del mundo, lo
que a su vez ha dado lugar a un severo contraste
entre riqueza y pobreza. El desafio de la planificacién
al tratar este asunto serd intentar encontrar formas de
promover politicas redistributivas, de integracién y de
cohesién social.

Diversidad cultural: El nimero cada vez mayor de
emigrantes por todo el planeta ha hecho que las
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ciudades de todo el mundo sean cada vez mds mul-
ticulturales, lo que tiene consecuencias en la forma
en que los entornos construidos se gestionan. La
diversidad cultural también plantea nuevas demandas
a los planificadores para mediar entre estilos de vida y
expresiones culturales contradictorios.

Cuestiones de la planificacion urbana en
los paises en desarrollo

Los paises en desarrollo se ven afectados por los problemas
discutidos en el apartado anterior, pero también sufren
otras cuestiones que son especificas de estas regiones del
mundo, entre las cuales estdn:

Informalidad urbana: La mayoria de los nuevos asen-
tamientos y la creacién de empleos en las regiones en
desarrollo son informales.

Crecimiento urbano: El crecimiento urbano estd
abriendo desafios y oportunidades en el mundo en
desarrollo, en especial en Africa y Asia, y la planifi-
cacion tiene que darles respuestas. La necesidad de
ofrecer tierra en escala conectada con redes de in-
fraestructura ptiblica es probablemente el asunto mds
importante al que se enfrenta la planificacién en estas
partes del mundo.

Desigualdad y pobreza: Esto es especialmente im-
portante para la planificacién urbana de los paises en
desarrollo, ya que es ampliamente conocido que los
sistemas de planificaci6n allf a menudo ignoran a los
pobres. La desigualdad es mayor en América Latina

y en Africa, y en el continente afticano también se
experimentan altos niveles de pobreza y barrios pre-
carios.

El crecimiento de la poblacidn juvenil: La planifi-
cacion para la poblacién juvenil es urgente en los
paises en desarrollo y plantea demandas especificas
del desarrollo urbano en términos de la necesidad de
instalaciones de ensefianza y formacién profesional.
Desarrollo periurbano: Esta forma de crecimiento
presenta un gran niimero de nuevas cuestiones de
planificacién y es extremadamente dificil y caro aten-
derlo de la manera convencional. Hay que encontrar
nuevos enfoques para los servicios e infraestructura
en alianza con las comunidades locales.

Aproximar las agendas verde y marrén: En los paises
en desarrollo, a menudo el desarrollo tiene mds im-
portancia que la sostenibilidad ambiental. Un papel
importante de la planificacién en estos contextos es
mediar los conflictos entre estas agendas diferentes.
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o (Capacidad institucional y profesional: En un contexto
de rdpido crecimiento urbano, el asunto de la capaci-
dad profesional en la planificacién urbana es de suma
importancia.

Cuestiones de planificacion urbana en
paises en transicion

Las cuestiones de la planificacién en los paises en tran-
sicién tienden a ser una combinacién de las encontradas
en las regiones desarrolladas y en las que estén en vias de
desarrollo:

o Crecimiento poblacional lento y reduccion del ta-
mario de las ciudades: El menor crecimiento y el
envejecimiento de la poblacién estdn planteando en
la actualidad problemas relacionados con tener que
tratar el deterioro de edificios e infraestructuras en
un contexto donde la base de impuestos local esta
fuertemente restringida.

o Crecimiento urbano descontrolado, fragmentacion y
desigualdad: El desarrollo urbano en muchos paises
en transicién lo estd impulsando la inversién extran-
jera que ha alimentado el desarrollo de barrio satélites
aumentando el precio de mercado de la urbanizacién
de propiedades del interior de la ciudad. Esto plantea
cuestiones como la contencién del crecimiento des-
controlado, la conservacién de edificios antiguos y el
ntimero cada vez mayor de propietarios de vehiculos
privados individuales.

o Cuestiones medioambientales: Las industrias de la
era comunista eran las peores contaminadoras del
mundo Y, aunque algunas han cerrado, todavia que-
dan muchas abiertas que presentan graves problemas

El rapido crecimiento de propietarios de vehiculos particulares ha empeo-
rado la calidad del aire asi como el desarrollo descontrolado
© EGDigital / iStock

83

medioambientales. El rapido crecimiento de propieta-
rios particulares de vehiculos ha empeorado la calidad
del aire asi como el desarrollo descontrolado.

o El cambio del marco legislador para la planificacion:
Varios paises han adoptado la planificacién estraté-
gica ademds de los planes maestro. La planificacién
estratégica ha introducido asuntos de competitividad
municipal, crecimiento econémico, reforma finan-
ciera municipal, mejor calidad de vida y participacién
ciudadana. Puesto que los planes estratégicos no se
reconocen legalmente, su existencia junto con los pla-
nes maestro complica bastante el ambiente legislativo
para la planificacién.

Cuestiones de planificacion urbana en los
paises desarrollados

En los paises desarrollados, los altos ingresos y el creci-
miento estable han ayudado a evitar algunos problemas
urbanos experimentados en los paises en desarrollo y en
transicién, aunque han acarreado un conjunto diferente de
problemas de planificacién urbana.

o Desigualdades socio-espaciales y fragmentacion
urbana: El desarrollo urbano alimentado por el boom
del mercado inmobiliario (hasta hace poco) ha segre-
gado muchas ciudades en enclaves para la elite y el
crecimiento descontrolado de barrios satélites, para la
clase media. Sin embargo, el cambio en la estructura
de los mercados laborales ha dejado a muchos ciuda-
danos urbanos pobres y desempleados, lo que ha re-
sultado en que urbanizaciones residenciales ptiblicas
deterioradas coexistan ahora con nuevos megaproyec-
tos. Uno de los grandes desafios de los planificadores es
conseguir ambientes urbanos integrados y equitativos.

o Problemas ambientales: Los altos niveles de consumo
de recursos y la dependencia del vehiculo particular,
la generaci6n de residuos a gran escala y el creci-
miento de barrios satélites de baja densidad dete-
rioran la tierra agricola y representan todos graves
problemas de planificacién en los paises desarrollados.

o Reduccién de la poblacion y el encogimiento de las
ciudades: La emigracion de regiones pobres supone
que los desaffos del lento crecimiento poblacional, del
envejecimiento y del encogimiento de las ciudades
sean menos extremos que en los paises en transicion.
Sin embargo, la reestructuracién industrial y la reu-
bicacién de actividades en otros lugares han dejado
muchas ciudades que antiguamente tenfan una fuerte
actividad industrial o minera sin una base econdmica
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viable. En este contexto, la planificacion tiene que
tener estrategias para la salida de poblacién que deja
dreas abandonadas y una base de apoyo en declive.

o Integracion de las politicas sectoriales en los gobier-
nos: Puesto que los gobiernos municipales se han
convertido en entidades cada vez mds complejas y
responsables por grandes flujos de recursos y presu-
puestos, el problema de alcanzar la integracién entre
varios departamentos y entre diferentes niveles de
gobierno también se ha vuelto mas dificil, y se ha
convertido en un asunto muy importante para la pla-
nificacién.

PRINCIPALES ELEMENTOS
PARA UN PAPEL REVISADO DE
LA PLANIFICACION URBANA

La primera parte de este apartado ofrece algunos elemen-
tos generales del nuevo papel revisado de la planificacién
urbana, mientras que la segunda parte se concentra en al-
gunos aspectos mds especificos.

Aspectos generales del nuevo papel de la
planificacion urbana

Hay que reconocer algunos elementos generales para que
la planificacién urbana desempefie un papel significativo y
positivo en el desarrollo de ciudades que sean habitables
ambientalmente, productivas econémicamente e inclusivas
socialmente. A continuacién, se identifican estos elementos.

B La necesidad de revisar la planificacion ur-
bana y fortalecer el papel de los gobiernos
La naturaleza y la escala de los actuales problemas urbanos
inminentes son de tal magnitud que es urgente que los
gobiernos y la sociedad civil intervengan para gestionar el
cambio urbano. Las antiguas ideas de que el mercado so-
lucionarfa todas las ineficiencias y externalidades urbanas
parecen ahora mucho més dificiles de apoyar. Aunque la
planificacién ha sido menos eficaz en algunas partes del
mundo, continta, sin embargo, siendo la herramienta cen-
tral disponible para que los gobiernos y la sociedad en ge-
neral lleven a cabo el cambio. Para que la planificacién sea
una herramienta eficaz, es necesario revisar los sistemas de
planificacién urbana en muchas partes del mundo.

Planificacion de ciudades sostenibles

Bl Las innovaciones de la planificacion de-
penden del contexto en el que ocurren
No existe un tinico modelo de planificacién urbana que
pueda aplicarse en todas las partes del mundo. Un impor-
tante motivo que explica en parte el fracaso de la planifi-
cacién urbana en los pafses en desarrollo es la importacién
que se hizo de modelos extranjeros, que normalmente
estdn basados en suposiciones que tienen que ver con el
contexto institucional de planificacién, el contexto demo-
grafico y econémico dentro del cual se hace la planificacién
y la naturaleza de la sociedad civil, caracteristicas que no
existen en el pafs al que se transfiere el modelo. Cuando
esto ocurre, el resultado es una planificacién ineficaz y,
aunque es posible generalizar sobre ideas y conceptos de
la planificacién urbana, la forma en que se usen dependera
mucho de los factores contextuales.

B Laincorporacion y fijacion de ideas innova-
doras

Con frecuencia, los nuevos enfoques se “afladen” simple-
mente como un proceso adicional y paralelo a las précticas
convencionales y a las regulaciones a la vez que dejan que
el sistema principal y subyacente contintie como de cos-
tumbre. Cuando se da un enfrentamiento entre las normas
y los valores que dirigen las ideas innovadoras de la plani-
ficacién y entre los afectados por estas ideas, hay enton-

Las ciudades de todo el mundo tendran que hacer ajustes para hacer frente
al cambio climatico © AVTG / iStock
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ces una tendencia a ignorar o usar de manera selectiva las
nuevas ideas. Las ideas innovadoras de la planificacién solo
tendrdn efecto si se articulan en conjunto con los acuerdos
institucionales del contexto donde tiene lugar.

B Urbanizaciéon como un fenémeno positivo
La urbanizacién deberia verse como un fendémeno positivo
y como una condicién previa para mejorar el acceso a ser-
vicios y a oportunidades econémicas y sociales. En la ma-
yorfa de los paises, las ciudades generan un gran volumen
del PIB y son los centros de la innovacién, lo que sugiere
que la capitalizacién del potencial positivo del crecimiento
urbano deberfa tener un lugar prioritario en la agenda de
los gobiernos y los planes nacionales de desarrollo urbano
deberfan desarrollarse como un marco para la planificacién
urbana regional y local.

B El desafio medioambiental

Las ciudades de todo el mundo tendrdn que hacer ajustes
para hacer frente al cambio climdtico y a la falta de re-
cursos. Los asentamientos costeros enfrentardn el desaffo
de lidiar con diferentes niveles del litoral y del mar, otros
enfrentardn escasez de agua, mientras habrd otros que ten-
drdn que buscar formas de enfrentar los efectos de las inun-
daciones. Estos cambios suponen que los gobiernos tendran
que volver al papel intervencionista en las ciudades que
no se vefa desde el periodo de postguerra en el mundo
desarrollado y tal vez nunca antes visto en algunas partes
del mundo en desarrollo.

B La relacion de la planificacion urbana con el
mercado

Los nuevos enfoques de la planificacién han reconocido
también la necesidad de redefinir la relacién entre el sis-
tema de planificacién y el mercado. Una consecuencia
importante de la rdpida urbanizacién y del crecimiento
de la ciudad es el aumento del precio del suelo urbano
y de la urbanizacién de las ciudades impulsada cada vez
mds por la especulacién del suelo y por proyectos lidera-
dos por constructoras. Esto plantea demandas imprevistas
en la infraestructura urbana al mismo tiempo que resulta
en un crecimiento urbano fragmentado e ineficiente y en
impactos sociales y ambientales negativos. El sistema de
planificacién urbana tiene la posibilidad de ser una impor-
tante herramienta para que los gobiernos gestionen mejor
estas fuerzas.
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Aspectos especificos del nuevo papel de la
planificacion urbana

Hay otros aspectos especificos del nuevo papel de la pla-
nificacién urbana relacionados con el proceso de planifi-
cacién (procesal) y el contenido de los planes (sustantivo),
asi como con los objetivos y valores fundamentales de la
planificacion.

B Valores orientadores de la planificacion

El sistema de planificacién necesita alejarse de sus objeti-
vos originales, lo que supone alejarse de los objetivos re-
lacionados con la estética, la posicién global y los estilos
de vida que reproducen la forma de vivir occidental para
aproximarse a los objetivos mucho mds exigentes de alcan-
zar ciudades inclusivas, productivas, justas y sostenibles.
Es necesario reconocer que es improbable que este tipo
de valores sea universal y, a no ser que los valores de la
planificacién se articulen intimamente con los valores de la
sociedad donde tienen lugar, es poco probable que la plani-
ficacidon urbana se incorpore social e institucionalmente en
el grado necesario para que sea eficaz.

B Cambios en la forma de los planes

A mediados del siglo 20, muchos pensaban que la mejor
forma de hacer el desarrollo urbano era preparar un plan
que serfa seguido por los que “producian” la ciudad. Sin
embargo, con el paso del tiempo se ha notado que las agen-
cias de planificacién no suelen tener ni el poder ni la esta-
bilidad suficientes para ejercer este tipo de control en todas
las agencias involucradas en el desarrollo urbano. Asi, los
que elaboran los planes han tenido que prestar mas aten-
ci6n a la forma en que otras agencias funcionan y reconocer
los limites de su capacidad para predecir las trayectorias del
desarrollo futuro. Bésicamente, la finalidad de la planifica-
cién no es solo producir documentos de planificacién sino
poner en funcionamiento procesos que mejoraran la calidad
de vida de los ciudadanos urbanos.

B Cambios en los procesos de planificacion

También se reconoce que los planificadores no son los
tnicos profesionales involucrados en las tareas de plani-
ficacién, puesto que hay una amplia gama de otros pro-
fesionales, partes interesadas y comunidades que también
tienen que participar. La experiencia ha mostrado el valor
de los enfoques participativos en la planificacién. Es im-
portante reconocer que la planificacién es inevitablemente
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politica y suele estar en el corazén de los conflictos por
tierra y recursos. Un papel central de la planificacién es
mediar en estos conflictos.

B Cambios en la forma urbana

Ha quedado acordado que para que una ciudad sea justa y
sostenible tiene que tener las siguientes caractersticas es-
paciales: densidades mds altas pero bajo crecimiento; usos
mixtos; transporte ptiblico; integracién espacial y sistema
de espacio abierto definido y protegido; y un limite urbano
para evitar el crecimiento descontrolado. Este modelo es-
pacial puede que sea mds fécil de conseguir en los paises
desarrollados, pues es posible que en los paises en vias de
desarrollo los gobiernos municipales no tengan la capaci-
dad de hacer cumplir estas ideas. Sin embargo, alcanzar
estos principios en contextos diferentes continda siendo
una meta que merece la pena.

B ‘El modernismo urbano’ como una
problematica construida del modelo

La mayoria de las ciudades del mundo han sido formula-
das en parte por el pensamiento del modernismo urbano
de principios del siglo 20, que en la actualidad adopta la
forma de megaproyectos que ofrecen versiones estandares
de puertos, parques temadticos y centros comerciales y de
ocio. Esta imagen de una ciudad deseable suele promoverse
fuertemente por los constructores y, en los paises en vias
de desarrollo, por los politicos que creen que asi muestran
su capacidad de modernizar. Sin embargo, este modelo de
la forma edificada no puede producir ciudades ambiental-
mente sostenibles ni socialmente inclusivas porque excluye
de hecho a los pobres y fomenta patrones de consumo in-
sostenibles.

B Planificacion con y para la informalidad

La informalidad configurard gran parte de la nueva urba-
nizacién de Africa y Asia. Por eso, un gran reto para la
planificacién es encontrar maneras de apoyar, proteger e
incluir a los pobres y a los que estdn en situaci6n irregular
en las dreas urbanas. Ademds, debe tener cuidado para no
destruir sus formas de ganarse la vida y sus moradas con
normativas y procesos excesivamente rigurosos.

Bl La revision de los aspectos normativos y
reguladores del sistema de planificacion

La experiencia de varias partes del mundo muestra que
a menudo no es demasiado dificil cambiar la naturaleza

Planificacion de ciudades sostenibles

de los planes normativos sino que resulta mucho més
complejo cambiar el sistema regulador puesto que suele
afectar los derechos de las personas a la tierra. Ademds,
los politicos tienen cierta dificultad en aceptar cambiar el
sistema regulador por varios motivos. Como consecuencia,
el sistema regulador a menudo contradice el plan norma-
tivo y hace imposible su implantacién. Los cambios en
los sistemas de gestion del uso del suelo son necesarios
e incluyen mds mezcla de usos del suelo y formas urba-
nas, categorizaciones mads flexibles del uso del suelo que
incluyan asentamientos informales y un criterio basado en
el desempenio en vez de un criterio basado en el uso para
aprobar el cambio del uso del suelo.

B La planificacion y la integracion institucional
Con el aumento de la complejidad y especializacién de
los gobiernos urbanos, ha crecido también la concientiza-
cién de la necesidad de alcanzar una integracién sectorial
dentro del gobierno y entre los diferentes niveles guber-
namentales. Un posible papel de la planificacién es el de
ofrecer un mecanismo para la integracién sectorial. Este
papel también es fundamental en términos de produccién
e implantacién del plan, pues anima a los planificadores a
trabajar juntos con otros profesionales urbanos, con lo que
se benefician de sus otras éreas de conocimiento.

B Escalas de planificacion

La planificacién en la escala urbana o local no puede
funcionar aisladamente de la planificacién en las escalas
regional, nacional o incluso supranacional. Algunos proble-
mas urbanos solo se pueden tratar en el plano regional o
nacional. Puesto que las ciudades ahora se extienden mds
alld de sus fronteras municipales, un aspecto fundamental
para la planificacién urbana lo representan la coordinacién
entre las diferentes escalas y la asignacién correcta de los
poderes y funciones legales en los diferentes niveles.

CAMBIOS CONTEXTUALES

E INSTITUCIONALES
NECESARIOS PARA QUE LA
PLANIFICACION URBANA SEA
MAS EFICAZ

Es necesario que existan algunas condiciones previas para
alcanzar una planificacién urbana mds eficaz en varias par-
tes del mundo. Estas condiciones varfan por regién y las
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ideas presentadas son generalizadas.

Priorizacion de una politica urbana en el
ambito nacional

En algunos paises en especial en Africa y en algunas par-
tes de Asia, todavia existe cierta aversion al proceso de
urbanizacién y hay suposiciones equivocadas de que los
problemas urbanos pueden tratarse con el desarrollo rural.
Sin embargo, algunos paises han reconocido la inutilidad de
este argumento y han intentado integrar la politica urbana
a escala nacional. Brasil ofrece un buen ejemplo a través
de la creacién del Ministerio de las Ciudades. La politica
nacional urbana debe establecer un marco para los asen-
tamientos urbanos y para la politica de urbanizacién que
pueden servir para coordinar y alinear las politicas nacio-
nales sectoriales.

La legislacion de la planificacion

Una importante condicién previa para una planificacién
urbana mas eficaz es que la legislacion de la planificacion
esté actualizada y que pueda dar respuestas a los actuales
problemas urbanos. Un aspecto fundamental de esta le-
gislacién es que deberfa considerar las diferentes tareas
y responsabilidades de la planificacion que tienen que
asignarse a varios niveles gubernamentales. En algunas
partes del mundo, la planificacion estd muy centralizada e
incluso necesita la aprobacién del nivel nacional para de-
cisiones menos importantes de la planificacién urbana, lo
que lleva a una planificacién de arriba hacia abajo y buro-
cratizada con pocas posibilidades de que las comunidades

La ensefianza de la planificacion urbana debe ser capaz de hacer frente a los
desafios urbanos del siglo 21. © David Newton / iStock
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y las partes interesadas participen en asuntos relacionados
con la planificacion.

Descentralizacion de las funciones de la
planificacion urbana

Las decisiones de la planificacién urbana deben tomarse
desde una perspectiva lo mds cercana posible de los que
se verdn afectados por ellas, lo que supone descentralizar
las decisiones de la planificacién urbana en el plano ur-
bano del gobierno. Para ello, es necesario tener gobiernos
locales eficaces, mds capacidad en términos de profesio-
nales de planificacién urbana, més recursos en el plano
local y la reconsideracién de los limites municipales en
dreas donde el desarrollo urbano haya crecido més que los
antiguos limites administrativos.

La funcion de la planificacion urbana
dentro de los municipios

En muchas partes del mundo, la planificacién urbana
forma un departamento separado dentro de las munici-
palidades, lo que plantea el problema de alcanzar la inte-
gracién entre la planificacién y otros departamentos. Esto
resulté en que el espacio urbano se volviera demasiado
fragmentado e ineficaz. Es necesario que haya mads inte-
gracién entre los planes espaciales y los planes de infraes-
tructura. Hay que establecer estructuras de coordinaciéon
y foros dentro de los municipios para garantizar la comu-
nicacién entre los departamentos, los niveles del gobierno
y las comunidades y partes interesadas.

Monitoreo y evaluacion de los planes
urbanos

El monitoreo y la evaluacién de los planes y procesos de
planificacién pueden desempefiar un papel clave para va-
lorar el impacto de los planes y para indicar cémo la plani-
ficacién estd afectando el desarrollo urbano. Sin embargo,
el monitoreo y la evaluacién en la planificacién no son
muy utilizados en parte debido a la falta de capacidad. Es-
tudios actuales en este campo sefialan la importancia del
monitoreo y de la evaluacién, incluso cuando se utilizan
pocos indicadores y cuando se depende de la informacién
existente.

Estudios y datos urbanos

A veces se acusa a los planificadores de producir planes
que no reflejan las realidades de las ciudades. A menudo
una razén para esto es la falta de estudios e informacién,
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en especial sobre las caracteristicas espaciales de las
ciudades. Ocurre con frecuencia que las agencias inter-
nacionales y los departamentos de investigacién tienen
informaciones dtiles pero que no son accesibles a los
planificadores profesionales. La idea de un observatorio
urbano es un mecanismo 4til para cotejar esta informa-
cién como también ocurre con el estado nacional de los
informes sobre ciudades.

Redes de planificacion de ciudades para
compartir informacion y experiencia

Para cualquier profesién es importante contar con fuertes
redes internacionales donde se pueda compartir informa-
ci6én y experiencia para desarrollar el perfil de la profesién
y para animar a los estudiantes a entrar en ella. En el
caso de la planificacién, estos canales de trabajo en red
no estdn bien desarrollados: algunas redes que han estado
funcionando tienen una fuerte representacion en algunas
regiones. pero no en otras. Estas redes necesitan que se
construyan y se apoyen para poder llegar a aquellos luga-
res del mundo donde todavia no cuentan con una repre-
sentacién fuerte y también necesitan empezar el proceso
de debate de los valores y enfoques de la planificacién.

Ensefianza de la planificacion

En muchos paises en desarrollo y en transicién, los planes
de estudio de la planificacién estdn anticuados y no consi-
guen producir profesionales que puedan tratar los actuales
retos urbanos de forma eficaz. La produccién de nuevos
licenciados en planificacién es muy pequefia, lo que lleva
a restricciones de la capacidad. Los profesionales del drea
estén desplazdndose mds internacionalmente, pero su for-
macion es a menudo demasiado especifica del pais donde
estudiaron. Una condicién previa fundamental para una
planificacién urbana eficaz es tener una ensefianza que
sea capaz de producir profesionales que respondan efi-
cazmente a los desafios urbanos a los que se enfrentan las
ciudades del siglo 21.

Planificacion de ciudades sostenibles

CONCLUSIONES

El principal argumento de este informe es que los sistemas
de planificacion de muchas partes del mundo no estdn a
la altura de la tarea de tratar los grandes retos urbanos del
siglo 21 y, por lo tanto, hay que revisarlos. Los sistemas
de planificacién revisados deben estar configurados por y
deben poder dar respuesta a los contextos de los cuales
surgen, al mismo tiempo que deben estar institucionali-
zados en las prdcticas y normas de sus lugares. Algunas
condiciones previas son necesarias si lo que se quiere es
que la planificacién urbana desempefie un papel significa-
tivo en el desarrollo de ciudades que sean habitables am-
bientalmente, productivas econdémicamente e inclusivas
socialmente. Los pafses necesitan desarrollar una perspec-
tiva nacional del papel de las dreas urbanas. Es urgente
que los gobiernos vean la urbanizacién como un fenémeno
positivo y como una condicién previa para mejorar el ac-
ceso a servicios y a oportunidades econémicas y sociales
asi como a una mejor calidad de vida, lo que requiere que
la planificacién urbana sea institucionalizada de tal forma
permita desempefar un papel clave en la creacién de opor-
tunidades urbanas a través de procesos de colaboracién que
puedan dar respuestas. La planificacién urbana puede tener
un papel integrador crucial en términos de coordinar las
acciones de las diferentes funciones. Finalmente, la planifi-
caci6n requiere el fortalecimiento a través de organizacio-
nes y redes profesionales mds fuertes, de una ensefianza
de la planificacién més eficaz y de mejores bases de datos
urbanas junto con mds investigacién sobre planificacion.
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Introduccién

INTRODUCCION

El trabajo Planificacion de Ciudades Sostenibles: Informe Global sobre Asentamientos Humanos 2009 evalta la
efectividad de la planificacién urbana como herramienta para tratar los desafios sin precedentes a los que se enfrentan
las ciudades del siglo 21 y para mejorar la urbanizacion sostenible.

En la actualidad, se entiende que en muchas partes del mundo, los sistemas de planificacion urbana han cambiado
muy poco, y han creado a menudo mas problemas urbanos en vez de funcionar como herramientas para la mejora
humana y ambiental.

Por ello, el argumento central del Informe Global es que hay que cambiar los enfoques utilizados actualmente en
gran parte del mundo para hacer la planificacién y que es necesario encontrar un nuevo papel para la planificacion
urbana en el desarrollo urbano sostenible.

El Informe Global defiende que la planificacién urbana del futuro debe entender plenamente los factores que
configuran las ciudades del siglo 21, incluyendo los siguientes:

o Los desaffos ambientales del cambio climdtico y la excesiva dependencia de las ciudades en vehiculos movidos
por combustible fésil;

¢ Los desaffos demogréficos de una urbanizacion acelerada, el rdpido crecimiento de ciudades pequefias y media-
nas y el aumento de la poblacién joven en naciones en vias de desarrollo, que contrasta con lo que ocurte en
los paises desarrollados donde los desafios son el encogimiento de las ciudades, el envejecimiento de la pobla-
cién y la creciente multiculturalidad observada en las ciudades;

¢ Los desaffos econdmicos de un crecimiento futuro incierto y las dudas fundamentales engendradas por la actual
crisis financiera global sobre los enfoques liderados por el mercado, asi como la creciente informalidad de las
actividades urbanas;

e Los crecientes desaffos socio-espaciales, en especial las desigualdades sociales y espaciales, el crecimiento ur-
bano descontrolado y una periurbanizacién no planificada;

o Los desaffos y oportunidades de una democratizacién cada vez mayor en la toma de decisién asi como més con-
cientizacién del ciudadano medio sobre los derechos sociales y econémicos.

Una conclusién importante del Informe Global es que aunque la planificacién urbana ha cambiado relativamente poco
en la mayorfa de los paises desde su aparicién hace unos 100 afios, varios paises han adoptado algunos enfoques innovadores
en décadas recientes que incluyen la planificacién espacial estratégica, el uso de la planificacién espacial para integrar las
funciones del sector publico, nueva regularizacién y medidas de gestién del suelo, procesos participativos y alianzas en el
dmbito de barrios, asf como la planificacién para formatos espaciales nuevos y més sostenibles, tales como ciudades compac-
tas y un nuevo urbanismo. Sin embargo, viejas formas de planificacién maestra persisten en muchos paises en desarrollo.
El problema mds evidente de este tipo de enfoque es su fracaso al abrigar las formas de vida de la mayoria de los habitantes
de ciudades que crecen muy rapidamente y que son, en su mayorifa, pobres e informales. Ademds, estas antiguas formas de
planificacién urbanistica han contribuido a menudo y de forma directa a la marginalizacién social y espacial.

Entre los muchos mensajes clave que se desprenden del Informe Global, todos con la intencién de contribuir a encon-
trar un nuevo papel para la planificacién urbana en el desarrollo urbano sostenible, un recado importante es que los gobier-
nos deben asumir un papel cada vez mds central en el plano municipal para poder llevar a cabo iniciativas de desarrollo y
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asegurar que se atiendan las necesidades bésicas. En gran medida, esto es el resultado de la actual crisis econdmica global
que ha expuesto los limites del sector privado, en términos de su resistencia y crecimiento futuro, asf como la capacidad
del “mercado” para resolver la mayor parte de los problemas urbanos. Queda claro que la planificacién urbana desempefia
un importante papel al ayudar a los gobiernos a enfrentar los retos urbanos del siglo 21.

A medida que el mundo se vuelve mds urbano en términos numéricos, es importante que los gobiernos acepten la ur-
banizacién como un fendmeno positivo y un medio eficaz para mejorar el acceso a los servicios, asi como las oportunidades
socio-econdmicas. Si el objetivo es conseguir que la planificacién urbana desempefie un papel mds eficaz como consecuencia
de esta orientaci6n para politicas, los paises tienen que desarrollar estrategias urbanas completas en el dmbito nacional.

En relacién a la reconfiguracién de los sistemas de planificacién, el mensaje del Informe Global es que hay que prestar
atencién especial a la identificacién de oportunidades basadas en la subversién y corrupcién de instituciones y procesos
de planificacién, y a los factores que puedan llevar a estas consecuencias. En especial, la planificacién urbana necesita
institucionalizarse de tal forma que le permita tener un papel en la creacién de la inversion urbana y en las oportunidades
de sustento a través de procesos dedicados y de colaboracién, asi como en la coordinacién de dimensiones espaciales de
las politicas del sector ptblico e inversiones.

Para garantizar que la participacion sea significativa, socialmente inclusiva y que contribuya a mejorar la planificacion
urbana, hay que cumplir una serie de condiciones minimas, entre las que se encuentran: un sistema politico que permita
y fomente la participacién activa de los ciudadanos; una base legal para la politica y planificacion locales que especifique
cémo los resultados de los procesos participativos van a influir en la preparacién del plan y en la toma de decisién; y meca-
nismos para que grupos socialmente marginados puedan expresarse tanto en una politica representativa como en procesos
de planificacién participativos.

El Informe Global identifica varias tendencias prometedoras para acortar la distancia entre las agendas verde y marrén
entre las que se encuentran:

e El desarrollo de modelos energéticos sostenibles para reducir la dependencia de las ciudades en fuentes de
energfa no renovables;

e Lamejora de la eco-eficiencia para permitir el uso de residuos con el objetivo de atender la demanda urbana de
energfa y materiales;

e El desarrollo de un sistema de transporte sostenible para reducir los impactos ambientales adversos que resul-
tan de la dependencia de vehiculos que utilizan combustible fésil;

e El desarrollo de “ciudades sin barrios precarios”, tratando asi el urgente desafio de la falta de acceso a agua po-
table y saneamiento, asf como la vulnerabilidad ante los peligros naturales.

El informe recomienda un proceso de tres pasos para responder de manera eficaz a la informalidad urbana: primero,
reconocer el papel positivo desempefiado por la urbanizacién urbana informal; segundo, adoptar revisiones de politicas,
leyes y regulaciones para facilitar operaciones del sector informal; y tercero, fortalecer la legitimidad de los sistemas de
planificacidn y regulacién. Hay dos aspectos especialmente importantes en este proceso: incorporar alternativas al desalojo
forzoso de los habitantes de barrios precarios y emprendedores informales, como por ejemplo la regularizacién y la mejora
de dreas desarrolladas informalmente; y el uso estratégico de herramientas de planificacién como la construccién de una
infraestructura en red, la urbanizacién guiada del suelo y el reajuste del uso del suelo.

Los planes espaciales estratégicos vinculados al desarrollo de la infraestructura pueden promover formas més
compactas de expansién urbana enfocada hacia el transporte ptiblico. En este contexto, es esencial conectar grandes pro-
yectos de inversion en infraestructuras y mega-proyectos con la planificacién estratégica. Un plan de infraestructura es un
elemento esencial de tales planes espaciales estratégicos. Entre los mds importantes y prioritarios estdn los que unen el
sistema de transporte y el uso del suelo, mientras que otras formas de infraestructura, incluyendo infraestructura de red de
agua y saneamiento, pueden llevarse a cabo a continuacion.

La mayorifa de los sistemas de planificacién urbana no cuentan con el monitoreo y evaluacién como parte integrante
de sus operaciones. El Informe Global sugiere que dichos sistemas incorporen estos componentes como caracteristicas
permanentes junto con indicadores claros alineados con los objetivos, metas y politicas del plan. Ademds, los planes urba-
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nos deben expresar abiertamente y de forma clara su filosoffa, sus estrategias y procesos de monitoreo y evaluacion. Los
resultados e impactos de muchos planes de gran envergadura son dificiles de evaluar por la gran cantidad de influencias y
factores que ocurre en las ciudades a lo largo del tiempo. Es por esta razén que tiene mds sentido concentrarse en planes
bien delimitados, planes de subdivisién y para barrios, puesto que tienen una escala menor y son mds conducentes al
monitoreo y a la evaluacién.

El Informe Global trae como mensaje final la necesidad de actualizar los planes de estudio de muchas facultades de
urbanismo. Este es el caso especifico de muchos paises en desarrollo y en transicién donde sus planes de estudio no se
han revisado y no pueden hacer frente a los desafios y problemas actuales. Las facultades de urbanismo deben incorporar
ideas innovadoras de planificacién incluyendo la capacidad de involucrarse en planificacién, negociacién y comunicacién
participativas, entendiendo las consecuencias de la rdpida urbanizacién y de la informalidad urbana y la habilidad de incluir
consideraciones relacionadas con el cambio climético en las cuestiones de planificacién. Ademds, hay que reconocer que
la planificacién no tiene un “valor neutral”, por lo que la ensefianza de planificacién urbana tiene que incluir educaciéon
sobre ética, la promocién de la igualdad social y los derechos socio-econémicos del ciudadano, asi como la sostenibilidad.

El Informe Global se publica en un momento de gran interés internacional por el renacimiento de la planificacion
urbanistica dentro del contexto de la urbanizacién sostenible. Creo que el informe no sélo aumentara la concientizacién del
papel de la planificacién urbana en el esfuerzo por conseguir ciudades sostenibles, sino que también ofrecerd orientacion

para la reforma de esta herramienta tan importante.

Anna Kajumulo Tibaijuka

Subsecretaria General y Directora Ejecutiva del

Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
(ONU-Habitat)
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MENSAJES CLAVE: LA CONSTRUCCION
DE UN NUEVO PAPEL PARA LA
PLANIFICACION URBANA

Aunque la planificacién urbana haya cambiado relativa-
mente poco en la mayoria de los paises desde su aparicion
hace unos cien afios, muchos paises han adoptado algunos
enfoques innovadores en décadas recientes que incluyen
la planificacién espacial estratégica, el uso de la planifica-
cién espacial para integrar las funciones del sector publico
e inyectar una dimension territorial; nueva regularizacién
y medidas de gestién del suelo, procesos participativos y
alianzas en el dmbito de los barrios; nuevas formas de pla-
nificacién maestra de abajo hacia arriba y orientadas hacia
la justicia social y una planificacién con el objetivo de pro-
ducir nuevos formatos espaciales como ciudades compactas
¥ un nuevo urbanismo.

Sin embargo, viejas formas de planificacién maestra
persisten en muchos paises en desarrollo. El problema mas
evidente de este tipo de enfoque es su fracaso al abrigar las
formas de vida de la mayoria de los habitantes de ciudades
que crecen muy rdpidamente y que son, en su mayoria,
pobres e informales. Ademds, estas antiguas formas de pla-
nificacién urbanistica han contribuido a menudo y de forma
directa a la marginalizacién social y espacial. En muchas
partes del mundo, los sistemas de planificacién urbanistica
no estdn atin equipados para tratar este y otros retos urba-
nos del siglo 21 y por ello hay que reformarlos. Los prin-
cipales factores que configuran las ciudades del siglo 21 y
que la ordenacién urbanistica del futuro tiene que resolver
son los siguientes: En primer lugar, los desafios medioam-
bientales del cambio climatico y la excesiva dependencia
de las ciudades en vehiculos movidos por combustible fésil;
en segundo lugar, los desafios demogréficos de una urbani-
zacion acelerada, el encogimiento de las ciudades, el enve-
jecimiento de la poblacién y la creciente multiculturalidad
de las ciudades; en tercer lugar, los desafios econdmicos de
un crecimiento futuro incierto y las dudas fundamentales
engendradas por la actual crisis financiera global sobre los
enfoques liderados por el mercado, asi como la creciente
informalidad de las actividades urbanas; en cuarto lugar,
los crecientes desafios socio-espaciales, en especial las
desigualdades sociales y espaciales, el crecimiento urbano
descontrolado, la periurbanizacién no planeada y la escala

espacial cada vez mayor de las ciudades; en quinto lugar,
los desafios institucionales relacionados con la gobernabili-
dad y el cambio del papel desempefiado por los gobiernos
locales.

A continuaci6n, se sugieren algunas orientaciones para
politicas a modo de contribucién a la reforma de los siste-
mas de planificacién urbana. Estas orientaciones se dividen
en dos grupos, el primero con orientaciones més amplias y
el segundo con ideas mds especificas.

Orientaciones de politicas amplias

Los gobiernos, tanto en el plano central como local,
deben asumir un papel cada vez mas importante en las
ciudades para llevar a cabo iniciativas de desarrollo y
garantizar que se atiendan las necesidades bésicas. Este
punto se estd reconociendo cada vez més y es en gran me-
dida un resultado de la actual crisis econémica global que
ha expuesto los limites del sector privado en términos de su
resistencia y su crecimiento futuro, asi como la capacidad
del “mercado” de resolver la mayor parte de los proble-
mas urbanos. La planificacion urbana desempefia un papel
importante al ayudar a los gobiernos y la sociedad civil a
enfrentar los retos urbanos del siglo 21. Sin embargo, en
muchos lugares del mundo, los sistemas de planificacién
urbana no estdn preparados para tratar estos desafios y por
lo tanto es necesario reformarlos.

Los sistemas de planificacién urbana reformados deben
tratar por completo y de forma inequivoca los diversos
retos urbanos importantes que estén surgiendo en la
actualidad, en especial los relacionados con el cambio
climético, la rdpida urbanizacion, la pobreza, la infor-
malidad y la seguridad. Los sistemas de planificaciéon
urbana reformados deben estar configurados por y tienen
que ser capaces de responder a los contextos de los cuales
surgen, puesto que no existe un tnico sistema o enfoque
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de ordenacion urbanistica que pueda aplicarse en todas las
partes del mundo. En los paises en desarrollo, en especial
en Africa y Asia, la planificacion urbana debe dar prioridad
a asuntos interrelacionados como la rdpida urbanizacién, la
pobreza urbana, la informalidad, los barrios precarios y el
acceso a los servicios basicos. En cambio en los paises desa-
rrollados, los de transicion y en varios paises en desarrollo,
la planificacién urbana tendrd que desempefar un papel
vital para tratar las causas e impactos del cambio climético
y garantizar la urbanizacién sostenible. En muchas otras re-
giones del mundo, tanto desarrolladas como en desarrollo,
la planificacién urbana debe tener un papel esencial en la
mejora de la seguridad urbana al tratar asuntos relacionados
con la preparacidn ante desastres, la reconstruccion y reha-
bilitacién después de desastres y conflictos y la criminalidad
y violencia urbanas.

Una condicién previa especialmente importante para el
éxito de los sistemas de planificacién urbana es que los
paises deben elaborar una perspectiva nacional sobre el
papel de las areas urbanas y los desafios de la urbani-
zacion articulados en alguna forma de politica urbana
nacional. Esta idea no es ninguna novedad, pero con la
evolucién del mundo hacia una situacién donde las pobla-
ciones urbanas dominardn en términos numéricos, es més
importante que nunca que los gobiernos acepten que la
urbanizacién puede ser un fenémeno positivo y una condi-
cién previa para mejorar el acceso a servicios, a oportuni-
dades socio-econdmicas y a una mejor calidad de vida. En
este contexto, una planificacién urbana reformada tendra
que prestar mucha mds atencion a las ciudades pequefias y
medianas, en especial en los paises en desarrollo donde la
planificacién se centra a menudo en las grandes ciudades.
Los paises también tendrdn que integrar varios aspectos del
cambio demografico en sus politicas de ordenacién urba-
nistica, en especial el gran aumento de la poblacién joven
observado en muchos paises en desarrollo, el encogimiento
o disminuci6n de algunas ciudades, asi como el acelerado
envejecimiento poblacional y el aumento de la composicién
multicultural de las ciudades en los paises desarrollados.

Muchos paises en desarrollo enfrentan una seria in-
capacidad para hacer cumplir las regulaciones de la
planificacién urbanistica que deben tener mucha mas
prioridad y basarse en estandares realistas. La regulacién
del suelo y el derecho a la propiedad a través de planes y
permisos de construccién reglamentarios tienen un papel
de vital importancia en el sistema de planificacién urbana.
Sin embargo, en muchos paises, en especial en el mundo en

iX
desarrollo, las regulaciones y estdndares de desarrollo ob-
soletos son paradéjicamente una de las principales razones
del fracaso de su cumplimiento. Se basan en la experiencia
de los pafses desarrollados mucho mds acaudalados, y no
son asequibles para la mayoria de los habitantes urbanos.
En algunos paises en desarrollo, se estdn formulando es-
tdndares de urbanizacién del suelo y de la propiedad més
realistas, aunque este esfuerzo debe intensificarse y atn
queda mucho mds por hacer para mejorar el cumplimiento

de las regulaciones asf como la legitimidad de la planifica-
cién urbana en su conjunto.

Orientaciones de politicas especificas

B Marcos institucionales y reguladores para la
planificacion

Al disefiar y reconfigurar los sistemas de planificacion,
hay que prestar especial atencién a identificar las opor-
tunidades de inversion y sustento que pueden basarse
en la subversion y corrupcién de las instituciones de
planificacién, asi como en las presiones que puedan Ile-
var a estas consecuencias. En especial, la planificacién
urbana necesita estar institucionalizada de tal forma que
le permita tener un papel en la creacién de la inversién
urbana y en las oportunidades de sustento a través de pro-
cesos dedicados y de colaboracién. Ademds, la corrupcién
dentro del gobierno local debe tratarse de forma decidida
mediante una legislacién adecuada y mecanismos robustos.

La planificacién urbana puede y debe tener un papel
fundamental a la hora de superar la fragmentacién de
la gobernabilidad en la formulacién de politicas publi-
cas y en la toma de decision, puesto que la mayoria de
politicas de desarrollo nacional y local y sus inversiones
relacionadas tienen una dimension espacial. La manera
mads eficaz para alcanzar este objetivo es mediante la cons-
truccién de relaciones horizontales y verticales utilizando
el lugar y el territorio como locales para conectar la plani-
ficacién con las actividades de sectores de otras politicas,
junto con la oferta de la infraestructura. Por lo tanto, el
poder regulador necesita combinarse con las inversiones y
con el proceso mds amplio de toma de decision del sector
ptiblico.

Para ganar legitimidad, los sistemas reguladores deben
cumplir el principio de igualdad ante la ley y en la practica
debe existir la amplia percepcion de que hacen lo estipu-
lado. Es importante reconocer que la regulacién del uso del
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suelo y de la urbanizacién de la propiedad esté apoyada no
solo en la ley formal sino también en las normas sociales y
culturales. Al disefiar los sistemas de planificacién, hay que
tener en cuenta todos los diferentes tipos de actividad for-
mal e informal de urbanizacién del suelo y de la propiedad.
Del mismo modo, también hay que implantar mecanismos
de proteccién de los pobres urbanos y de mejora de sus
derechos y acceso al suelo, vivienda y propiedad. Hay que
reconocer los papeles protectores y de desarrollo de la regu-
lacién de la planificacion al volver a disefiar los sistemas de
ordenacién urbanistica.

Los planes y las concesiones de permisos reglamentatios
regulan el equilibrio entre los derechos publicos y priva-
dos en cualquier proyecto de urbanizacién a la vez que
otorgan autoridad para la conservacién de importantes
activos de la comunidad. La regulacion protectora es ne-
cesaria para salvaguardar activos, oportunidades sociales y
los recursos medioambientales que en caso contrario serfan
atropellados en el impetu frenético del desarrollo. La re-
gulacién con una intencién desarrollista es necesaria para
promover mejores estdndares de construccién y disefio de
dreas con la mejora de la calidad de vida y del espacio pu-
blico, a la vez que introduce un poco de estabilidad en la
actividad de urbanizacién del suelo y la propiedad, en es-
pecial en lugares donde dominan los sistemas de mercado.

B Participacion, planificacion y politica

Es necesario que los gobiernos implementen algunas
medidas minimas pero criticas en relacién al entorno
politico y legal, asi como en relacion a los recursos finan-
cieros y humanos, para garantizar que esa participaciéon
sea importante, socialmente inclusiva y que contribuya
a la mejora de la planificacion urbana.Estas medidas
incluyen: establecer un sistema politico que permita y fo-
mente una participacién activa y una negociacién genuina
¥ que se comprometa a tratar las necesidades y los puntos
de vista de todos los ciudadanos y actores de inversin;
implantar una base legal para la politica y planificaciéon
locales que especifique cémo los resultados de los proce-
sos participativos van a influir en la preparacion del plan
y la toma de decisidn; garantizar que los gobiernos locales
tengan suficientes responsabilidades, recursos y autonomia
para apoyar los procesos participativos; garantizar el com-
promiso del gobierno y los agentes de financiacién en la
distribucién de recursos para poder apoyar la implantacién
de las decisiones surgidas de los procesos de planificacién
participativa que aseguren asi también que la participacién

tiene resultados concretos; y finalmente, mejorar la capa-
cidad de profesionales, en términos de su compromiso y
habilidades para facilitar la participacién, brindar el cono-
cimiento técnico necesario e incorporar los resultados de la
participacion en la planificacién y toma de decision.

Los gobiernos, tanto en el dmbito nacional como local,
junto con las organizaciones no gubernamentales deben
facilitar el desarrollo de una sociedad civil vibrante y
garantizar que se den los mecanismos necesarios para
una participacion efectiva. La presencia de organizaciones
bien estructuradas de la sociedad civil y de las comunida-
des suficientemente informadas que puedan aprovechar las
oportunidades para la participacién y mantener sus papeles
a largo plazo es de vital importancia si el objetivo que se
quiere alcanzar es una participacién comunitaria eficaz en
la planificacién urbana. También hay que establecer meca-
nismos para que los grupos socialmente marginados pue-
dan expresar su opinién tanto en la politica representativa
como en los procesos de planificacién participativa.

B Aproximacion de las agendas verde y
marron

Para poder integrar las agendas verde y marrén en las
ciudades, las autoridades locales urbanas deben implan-
tar un conjunto integral de politicas y estrategias verdes
que cubran los temas del disefio, energia, infraestructura,
transporte, residuos y barrios precarios en el plano ur-
bano. Estas politicas y estrategias incluyen: el aumento de
la densidad del desarrollo urbano en la base amplia de es-
trategias mixtas del uso del suelo; energia renovable y estra-
tegias de neutralidad de carbono, en especial para reducir
las emisiones de gas de efecto invernadero, como parte de
la medidas de mitigacién adoptadas contra el cambio cli-
mdtico; estrategias de infraestructuras verdes distribuidas
para ampliar sistemas energéticos e hidricos de pequefia
escala como parte del desarrollo econdmico local que sean
capaces de mejorar el sentido de pertenencia; estrategias
de transporte sostenible para reducir el uso de combustible
f6sil, el crecimiento urbano descontrolado y la dependencia
del coche; estrategias eco-eficientes, incluyendo el reciclado
de residuos para alcanzar cambios fundamentales en el me-
tabolismo de las ciudades; y alternativas mucho mds efica-
ces para desarrollar “ciudades sin barrios precarios”, en una
escala bastante més grande, enfocdndose en tratar los retos
de 1a falta de acceso a agua potable y saneamiento y la degra-
dacién ambiental en las ciudades del mundo en desarrollo.
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Muchas innovaciones verdes pueden y deberian también
integrarse totalmente en la planificacién y en los siste-
mas de control del desarrollo reglamentario, incluyendo
estdndares de urbanizacién y regulaciones de construc-
cion. No resultard posible introducir estrategias para la si-
nergia de las agendas verde y marrén en las ciudades sin
sistemas de planificacién urbana viables y adecuados. La
experiencia reciente también ha demostrado la eficacia de
combinar este tipo de enfoque regulador con alianzas entre
gobiernos, industria y las comunidades en el desarrollo y la
implantacién de innovaciones y emprendimientos de sos-
tenibilidad local.

B Planificacion urbana e informalidad

Los gobiernos y las autoridades locales deben, inequivo-
cadamente, reconocer el importante papel del sector
informal y garantizar que los sistemas de planificacién
urbana respondan de forma positiva a este fendémeno,
utilizando incluso la legislacion para ello. Es necesario
llevar a cabo un proceso de reforma de tres pasos de la
planificacién y gobernabilidad urbanas para responder de
forma eficaz a la informalidad reconociendo en primer lugar
el papel positivo desempefiado por el desarrollo informal
urbano; en segundo lugar, considerando revisiones de po-
liticas, leyes y regulaciones para facilitar las operaciones
del sector informal; y en tercer lugar, fortaleciendo la le-
gitimidad y la eficacia de los sistemas de planificacién y
regulacién en la base de estdndares més realistas.

Para conseguir el objetivo de que las politicas y la plani-
ficacion urbanas respondan de forma eficaz a la infor-
malidad, es necesario adoptar e implantar enfoques
innovadores mas especificos y ya probados en relacion a
la urbanizacién del suelo y al uso del espacio. El primer
enfoque es trabajar para encontrar alternativas al desalojo
forzoso de los vecinos de barrios precarios y a la retirada
forzosa o el cierre de emprendimientos econémicos in-
formales. Por ejemplo, es preferible regularizar y mejorar
dreas desarrolladas de manera informal que abandonarlas
o0 demolerlas. El segundo enfoque es el uso estratégico de
herramientas de planificacién como la construccién de in-
fraestructura de red, la urbanizacién guiada de la tierra y
el reajuste del suelo. El tercer enfoque es la colaboracién
con los actores de la economifa informal para gestionar el
espacio puablico y brindar servicios, incluso a través del re-
conocimiento del derecho a la propiedad de los emprende-
dores informales, asignando dreas de fines especificos para
actividades informales y ofreciendo servicios bésicos.
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B Planificacion, estructura espacial de las ciu-
dades y oferta de infraestructura

Los planes estratégicos espaciales vinculados al desa-
rrollo de la infraestructura pueden promover formas mas
compactas de expansién urbana centradas en torno a la
accesibilidad y al transporte ptblico. Esto llevara a me-
jores servicios urbanos que tienen en cuenta las necesida-
des de los diferentes grupos sociales, mejores condiciones
ambientales, asi como mejores oportunidades econdmicas
y medios de ganarse la vida. También merecen reconoci-
miento la importancia de los peatones y otras formas de
movimiento no motorizado. Asi, es igualmente esencial
vincular grandes proyectos de inversién en infraestructura
y mega proyectos con la planificacién urbana.

Para mejorar la expansion sostenible de las ciudades y
facilitar la oferta de servicios urbanos, las autoridades
locales urbanas deben formular planes de infraes-
tructura como elementos clave de los planes espaciales
estratégicos. La relacién entre el transporte y el uso del
suelo es la mds importante en los planes de infraestructura
y debe tener prioridad, mientras que otras formas de in-
fraestructura, incluyendo la infraestructura en red de agua
y saneamiento, pueden llevarse a cabo a continuacién. Es
fundamental involucrar a las partes interesadas para el de-
sarrollo de un enfoque compartido y coherente, pero el pro-
pio plan de infraestructura también necesita estar basado
en un andlisis creible y en la comprensién de las tendencias
y fuerzas existentes. El plan debe también ofrecer medios
para proteger a los pobres urbanos del aumento del precio
del suelo y de la especulacion, algo que es bastante probable
debido a la oferta de nueva infraestructura.

Es necesario que las estructuras de gobernabilidad re-
gional gestionen el crecimiento urbano que se extiende
a través de barreras administrativas cada vez mas fre-
cuentes en todas las regiones del mundo.La planificacién
espacial en estos contextos debe ofrecer un marco para la
coordinacion de politicas urbanas y grandes proyectos de
infraestructura y para la armonizacién de estandares de de-
sarrollo, tratando de forma integral las huellas ecolégicas
de la urbanizacién y brindando un espacio para la discusién
publica de estos asuntos.

B El monitoreo y la evaluacion de los planes
urbanos

Los sistemas de planificacién urbana deben integrar el

monitoreo y la evaluacién como caracteristicas perma-
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nentes, incluyendo indicadores claros que estén ali-
neados con las metas, objetivos y politicas del plan. Los
planes urbanos deberfan también explicar abiertamente su
filosoffa, sus estrategias y procedimientos de monitoreo y
evaluacion. Es aconsejable evitar el uso de demasiados in-

dicadores y concentrarse en aquellos para los cuales es facil
recoger informacion.

Herramientas de evaluacion tradicionales, como el anali-
sis de costo-beneficio, analisis de rentabilidad y la eva-
luacién del impacto fiscal, contindan siendo relevantes,
dada las realidades de las limitaciones de recursos del
gobierno local. El interés reciente en asuntos como la me-
dida de desempefio, el retorno de la inversién y los princi-
pios de gestion basados en resultados significa que hay que
fomentar el uso de estas herramientas cuantitativas en la
préctica de la planificacién urbana.

Todas las evaluaciones deben incluir una amplia con-
sulta con todas las partes interesadas del plan asi como
sus contribuciones. Es posible lograrlo, por ejemplo, a
través de métodos participativos de valoracién urbana. La
experiencia ha mostrado que esto puede mejorar la calidad
y la eficacia del plan mediante ideas y perspectivas que,
de no ser asi, podrian no captarse en el proceso formal de
elaboracién del plan.

La mayoria de las actividades de monitoreo y evaluacién
deberian enfocarse en la implantacién de planes en el
ambito local, de subdivisién y de barrios. Es dificil eva-
luar los resultados e impactos de muchos planes a gran es-
cala debido a la multitud de influencias y factores en juego
en las comunidades a lo largo del tiempo. Por lo tanto, para
el monitoreo y la evaluacién tiene mds sentido enfocarse en
planes de niveles espaciales mds reducidos, como por ejem-
plo planes de alcance local, de subdivisién y de barrios.

B Planificacion de la educacion

Hay una importante necesidad de actualizar y reformar
los planes de estudio de muchas facultades de urba-
nismo, en especial en muchos paises en desarrollo y
en transicién donde la formacién de planificacion ur-
bana se ha quedado atras de los actuales retos y de los
nuevos problemas que estan apareciendo. Las facultades
de urbanismo deberfan abrigar ideas innovadoras sobre la
planificacién urbana, en especial deberfa dérsele cada vez
més atencion a las habilidades necesarias para llevar a cabo
una planificacién, comunicacién y negociacion participati-
vas. Los planes de estudio actualizados también deberfan
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mejorar la comprensién de varias dreas, algunas de las
cuales estdn surgiendo ahora por primera vez y otras a
las que sencillamente no se les prestd la debida atencién
en el pasado, incluyendo la rdpida urbanizacién y la infor-
malidad urbana, ciudades y cambio climético, desarrollo
econémico local, desastres naturales y los causados por el
hombre, criminalidad urbana y violencia y diversidad cul-
tural dentro de las ciudades. Los cursos de corta duracién
para capacitar urbanistas y profesionales relacionados con
la actividad tienen un papel importante.

Las facultades de urbanismo deben educar a sus estudi-
antes para trabajar en diferentes contextos mundiales
adoptando el enfoque de “un solo mundo”. Algunas
facultades de paises desarrollados no educan a sus estu-
diantes para trabajar en diferentes contextos y limitan asi
su movilidad, lo que acaba planteando un problema a los
estudiantes de paises en desarrollo que quieren volver a
sus pafses de origen después de su formacién para poner
en préctica sus conocimientos y habilidades. El enfoque
de “un solo mundo” para la ensefianza de la planificaciéon
urbana es un intento de remediar este problema y debe
fomentarse. Otra medida complementaria es el fortaleci-
miento de organizaciones profesionales y redes profesio-
nales internacionales, que deben ser inclusivas puesto que
otros especialistas sin experiencia profesional en planifica-
cién urbana estdn involucrados de manera significativa en
la ordenaci6n urbanistica.

Finalmente, la ensefianza de planificacién urbana debe
incluir formacién en ética y valores sociales esenciales,
puesto que la planificacién no es “neutral en términos
de valor”. En este contexto, esta instruccién debe abarcar
dreas como la promocién de la equidad social y los dere-
chos sociales y econémicos de los ciudadanos, asi como el
desarrollo urbano y la planificacién sostenibles para ciuda-
des multiculturales. El reconocimiento y el respeto de las
diferencias de la sociedad deben ser un tema central en
la ensefianza de ética y valores sociales, puesto que una
planificacién urbana eficaz no podrd ocurrir, ni tampoco
se podrdn encontrar soluciones justas, sin una buena com-
prensi6n de las perspectivas de las poblaciones privadas de
su derecho al voto y marginadas.



Mensajes Clave: La construccion de un nuevo papel para la planificacion urbana

X1l

AGRADECIMIENTOS

Equipo de Gestion

Director: Oyebanji O. Oyeyinka.
Editor Jefe: Naison D. Mutizwa-Mangiza.

Autores: Equipo central de ONU-Habitat

Naison D. Mutizwa-Mangiza; Ben C. Arimah; Inge Jensen;
y Edlam Abera Yemeru.

Autores: Consultores externos

Vanessa Watson (Capitulos 1, 3 y 11); Ambe Njoh (Capitu-
los 2 y 3); Simin Davoudi, Patsy Healey y Geoff Vigar, con
Michael Majale (Capitulo 4); Carole Rakodi (Capitulo 5y
7); Peter Newman (Capitulo 6); Alison Todes, con James
Duminy (Capitulo 8); Mark Seasons (Capitulo 9); Bruce
Stiftel, con Juan Demerutis, Andrea 1. Frank, Thomas Har-
per, Daniel Kweku Baah Inkoom, Lik-Meng Lee, Jose Julio
Lima, Ali Memon, Terence Milstead, Izabela Mironowicz,
Tumsifu

Nnkya, Didier Paris, Christopher Silver y Neil G. Sipe (Ca-
pitulo 10).

Equipo de apoyo técnico (ONU-Habitat)

Beatrice Bazanye; Nelly Kan’gethe; Pamela Murage; y
Naomi Mutiso-Kyalo.

Asesores (ONU-Habitat)

Claudio Acioly; Subramonia Anathakrishnan; Christine
Auclair; Daniel Biau; Filiep Decorte; Mohamed El-Sioufi;
Szilard Fricska; Angeline Hablis; Mohamed Halfani; Cecilia
Kinuthia-Njenga; Lucia Kiwala; Ansa Masaud; Cecilia Mar-
tinez; Joseph Maseland; Jossy Materu; Eduardo Moreno;
Teckla Muhoro; Claude Ngomsi; Laura Petrella; Lars Reu-
tersward; Frederic Saliez; Wandia Seaforth; Paul Taylor; Raf
Tuts; Brian Williams; y Nick You.

Asesores internacionales (Miembros del
Concejo Consultivo HS-Net)'

Samuel Babatunde Agbola; Louis Albrechts; Marisa Car-
mona; Nowarat Coowanitwong; Suocheng Dong; Alain Du-
rand-Lasserve; Jozsef Hegediis; Alfonso Iracheta; A.K. Jain;
Paula Jiron; Nelson Saule Junior; Vinay D. Lall; José Luis
Lezama de la Torre; Om Prakash Mathur; Winnie Mitullah;
Aloysius Mosha; Peter Newman; Peter Ngau; Tumsifu Jonas
Nnkya; Deike Peters; Carole Rakodi; Gustavo Riofrio; Elliott
Sclar; Mona Serageldin; Dina K. Shehayeb; Richard Stren;
Graham Tipple; Luidmila Ya Tkachenko; Willem K.T. Van
Vliet—; Patrick Wakely; and Belinda Yuen.

Otros asesores internacionales

Michael Cohen; Jenny Crawford; Rose Gilroy; Suzanne
Gunn; Cliff Hague; Colin Haylock; Jean Hillier; Ted Kit-
chen; Nina Laurie; Scott Leckie; Ali Madanjpour; John
Pendlebury; Christopher Rodgers; Maggie Roe; Richard H.
Schneider; Robert Upton; y Pablo Vaggione.

Equipo editorial (Earthscan Ltd)

Jonathan Sinclair Wilson; Hamish Ironside; Alison Kuznets;
y Andrea Service.

| El Concejo consultivo de HS-Net esta compuesto por investigadores con larga experiencia en el campo de los asentamientos humanos, seleccionados
para representar las diferentes regiones geograficas del mundo. El principal papel del Concejo Consultivo es asesorar a ONU-Habitat en el contenido y

organizacion del Informe Global sobre Asentamientos Humanos.






Desafios urbanos y la necesidad de revisar la planificacién urbana 1

1

DESAFIOS URBANOS Y LA NECESIDAD
DE REVISAR LA PLANIFICACION

URBANA

Durante el dltimo siglo, la planificacién urbana se ha con-
vertido en una disciplina y en una profesién por derecho
propio, y ya se encuentra institucionalizada como préctica
de gobierno y como una actividad de ciudadanos y empre-
sas. También ha evolucionado como un complejo conjunto
de ideas que gufan tanto los procesos de toma de decisién
de la planificacién como los resultados urbanos. En deter-
minados momentos, la planificacién se ha considerado una
actividad que puede solucionar muchos de los principales
problemas de las dreas urbanas, mientras que en otros mo-
mentos se ha visto como una interferencia innecesaria del
gobierno en las fuerzas del mercado. Més recientemente,
se ha discutido que los sistemas de planificacion urbana en
paises en desarrollo son también la causa de muchos pro-
blemas urbanos y que, al establecer estandares no realistas,
la planificacién estd promoviendo la pobreza y exclusién
urbanas.

Este Informe ve la planificacién urbana como una he-
rramienta de gestién fundamental para tratar los retos de la
urbanizacién sostenible a los que se enfrentan las ciudades
del siglo 21. Mientras las fuerzas que tienen un impacto
en el crecimiento de las ciudades han cambiado de forma
dramética en muchas partes del mundo, los sistemas de
planificacién han cambiado muy poco y contribuyen con
la creaci6n de problemas urbanos. Pero esto no tiene que
ser asi, los sistemas de planificacién pueden cambiar para
que puedan funcionar como instrumentos eficaces del

La planificacion urbana es una herramienta de gestion fundamental para
tratar los retos a los que se enfrentan las ciudades del siglo 21.
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cambio urbano sostenible, o sea, capaces de hacer de las
ciudades lugares seguros y mejores desde el punto de vista
medioambiental, mds productivas econémicamente y mds
inclusivas socialmente (ver Casilla 1). Por la enorme canti-
dad de asuntos con los que se enfrentan las dreas urbanas,
no queda mds tiempo para la autocomplacencia, pues los
sistemas de planificacién necesitan evaluarse y revisarse
siempre que sea necesario.

| El término “planificacion urbana” tiene el mismo significado en este Informe que “planificacion municipal/de la ciudad”, y su uso se refiere a la planifi-
cacion hecha tanto en grandes ciudades como en ciudades medianas y en pequefios lugares urbanos.



2 Planificacion de ciudades sostenibles

Casilla | Los objetivos de la urbanizacion sostenible

Una urbanizacion ambientalmente sostenible necesita que:

*  Se reduzcan las emisiones de gas de efecto invernadero y
que se implanten acciones serias de mitigacion y adaptacion
al cambio climatico;

*  Se reduzca al minimo el crecimiento urbano descontrolado
y se desarrollen mas ciudades (grandes y pequefias) atendi-
das por el transporte publico;

*  Los recursos no renovables se utilicen y se conserven de
forma prudente;

*  No se agoten los recursos renovables;

*  Se reduzca la energia usada y los residuos generados por la
unidad de produccion o consumo;

+  Sereciclen los residuos producidos o que su recoleccion se
haga de tal manera que no perjudique el medio ambiente;

*  Sereduzca la huella ecologica de las ciudades.

Estos requisitos solo se podran cumplir con la utilizacion
de marcos de politicas y planificacion en el plano regional, na-
cional e incluso internacional.

Las prioridades y acciones para la sostenibilidad
economica de las ciudades deben concentrarse en el desar-
rollo economico local que acarrea el desarrollo de las con-
diciones basicas necesarias para la operacion eficiente de los
emprendimientos economicos, grandes y pequefios, formales e
informales, incluyendo lo siguiente:

*  Una infraestructura y servicios confiables, incluyendo el
suministro de agua, la gestion de residuos, transporte, co-
municaciones y el suministro de energia;

*  Acceso a la tierra o a locales en lugares adecuados con
tenencia segura;

* Instituciones y mercados financieros capaces de movilizar

inversiones y crédito;

* Mano de obra sana e instruida con las habilidades y cono-
cimientos necesarios;

*  Un sistema legal que garantice la competicion, la capacidad
de asumir responsabilidades y el derecho a la propiedad;

*  Marcos regulatorios adecuados que definan y hagan cumplir
estandares minimos y no discriminatorios que sean adec-
uados localmente para ofrecer lugares de trabajo seguros y
sanos, y el tratamiento y manejo de residuos y emisiones.

Hay varias razones para prestar atencion especial al
apoyo que hay que dar al sector urbano informal que es vital
para una economia urbana sostenible.

Los aspectos sociales de la urbanizacion y el desar-

rollo economico deben tratarse como parte de la agenda de

urbanizacion sostenible. La Agenda Habitat incorpora principios

relevantes, incluyendo la promocion de:

*  Acceso igualitario y justo a una oferta equitativa de servi-
cios;

*  Integracion social prohibiendo la discriminacion y ofre-
ciendo oportunidades y espacio fisico para fomentar una
interaccion positiva;

*  Una planificacion y gestion que tengan en cuenta cuestiones
relacionadas con el género y la discapacidad;

+  Laprevencion, reduccion y eliminacion de la violencia y el
crimen.

La justicia social reconoce la necesidad de un enfoque basado en

los derechos que demanda el mismo acceso a servicios urbanos

de “igual calidad”, donde se tengan en cuenta de forma adecuada
las necesidades y derechos de los grupos vulnerables.

Fuente: Adaptada parcialmente de ONU- Habitat y del DFID (Departamento britanico para el desarrollo internacional), 2002, pp.|8-27

DESAFiOS URBANOS DE LAS
CIUDADES DEL SIGLO 2|

La planificacién urbana del futuro tiene que ocurrir
dentro de una comprensién de los factores que estdn con-
figurando los aspectos socio-espaciales de las ciudades y
de las estructuras institucionales que intentan gestionar-
los. También tiene que reconocer los retos demograficos
y medioambientales esenciales que surgirdn mds adelante.

PRINCIPALES FUERZAS QUE
AFECTAN EL CAMBIO URBANO

Durante las dltimas décadas, los cambios globales obser-
vados en el ambiente fisico, en la economfa, en las estruc-
turas institucionales y en la sociedad civil han causado
importantes impactos en las dreas urbanas.
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El cambio climatico es la preocupacion ambiental mas importante en estos
momentos © Clint Spencer / iStock

Desafios ambientales

El cambio climdtico es la preocupacién ambiental mds im-
portante en estos momentos puesto que afectard los ele-
mentos bésicos de la vida de los seres humanos en todo
el mundo, incluyendo aspectos como el acceso al agua, la
produccién de alimentos, la salud y el medioambiente. Es
probable que cientos de millones de personas padezcan
hambre, escasez de agua e inundaciones en dreas coste-
ras con el aumento del calentamiento global. Los paises y
las personas mds pobres son los mds vulnerables ante esta
amenaza.

El uso global del petréleo como fuente de energia ha
contribuido a la promocién de la urbanizacién y su facil
disponibilidad ha permitido la aparicién de formas de
crecimiento urbano de baja densidad, los barrios saté-
lites, que dependen del uso del vehiculo particular. Hay
una conexion entre una economia basada en el petréleo
y el cambio climdtico: las emisiones vehiculares y de los
aviones contribuyen de forma significativa a las emisiones
de gases de efecto invernadero. Como respuesta a una era
post-petrdleo, las ciudades mds compactas plantean nuevas
demandas imperiosas para la planificacién en la forma de
sistemas de desplazamiento basados en el transporte pd-
blico y peatonal.

La urbanizacién modifica el medioambiente y genera
nuevos riesgos potenciales, incluyendo deforestacién e
inestabilidad de laderas, lo que resulta en desprendimiento
de tierras e inundaciones repentinas. Los mil millones de
personas que viven en barrios precarios son los mas vulne-
rables puesto que normalmente no estan protegidos por las
regulaciones de planificacion.

Cambio economico

Los procesos de globalizacién y la reestructuracién econé-
mica de las décadas recientes han afectado las dreas urba-
nas, tanto en los paises desarrollados como en los que se
encuentran en vias de desarrollo. Este impacto ha sido par-
ticularmente significativo en los mercados laborales urba-
nos que muestran una creciente polarizacién de estructuras
ocupacionales y de ingresos.

En los paises desarrollados, las empresas han buscado
costos de produccién mds bajos reubicando sus instalacio-
nes en pafses en desarrollo, trasladandose a regiones menos
desarrolladas dentro del mundo en desarrollo o incluso cam-
biando édreas del interior de las ciudades por la periferia.

Las crisis econdmicas globales afectan a los ciudada-
nos urbanos de modo desproporcionado. La actual recesién
global que comenz6 en 2008 ha acelerado la reestructura-
cién econdmica y el rdpido crecimiento del desempleo en
todas las partes del mundo. Un efecto importante de estos
procesos econémicos ha sido el rdpido crecimiento de la
economia informal en todos los centros urbanos, pero en
particular en los paises en desarrollo.

Por lo tanto, la planificacién urbana del futuro tanto en
paises desarrollados como en los paises en vias de desarro-
llo tendrd lugar en un contexto de desigualdad y pobreza y
con altos niveles de actividad informal.

Cambio institucional

En las tres dltimas décadas, ha habido importantes trans-
formaciones en los gobiernos locales de muchas partes del
mundo, que los ha convertido en entornos muy diferentes
de los que existian originalmente cuando se elabord la pla-
nificacién.

El cambio més ampliamente reconocido ha sido el de la
ampliaci6n del sistema politico urbano de “gobierno” para
“gobernabilidad” que en los paises desarrollados representa
una respuesta a la creciente complejidad de gobernar en un
contexto globalizado y de muiltiples niveles. En los paises
en desarrollo, el concepto de gobernabilidad ha sido promo-
vido junto con los de descentralizacién y democratizacién.

Estos cambios han tenido consecuencias profundas
para la planificacién urbana que a menudo se ha visto re-
legada por considerarse un vestigio del viejo modelo del
estado de bienestar y un obstéculo al desarrollo econémico
y a la libertad de mercado. En general, la planificacién ur-
bana depende mucho de la existencia de un gobierno local
estable, eficaz y que asuma responsabilidades, asi como de
una sociedad civil fuerte, elementos que simplemente no
existen en muchos paises en desarrollo. En estas condi-
ciones, la planificacién urbana continuard siendo ineficaz.
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Cambios en la sociedad civil

Desde los afios sesenta, las comunidades han empezado a
no aceptar de buen grado ni de forma pasiva las decisiones
de planificacién de politicos y tecndcratas, y los planificado-
res se han dado cuenta de que la implantacién de la ordena-
cién urbanistica tiene mds probabilidades de que sea eficaz
si cuenta con “el apoyo comunitario”. Una planificacién
participativa de éxito estd en gran medida condicionada
por relaciones mds amplias entre el estado y la sociedad
civil y por el grado de aceptacién y mantenimiento de la
democracia.

Ha habido una tendencia en la planificacién de asu-
mir un punto de vista unidimensional de la sociedad civil y
del papel que esta podria desempefiar en las iniciativas de
planificacién. El ideal de organizaciones fuertes de base co-

La pobreza urbana y el crecimiento de los barrios precarios han obligado a
concentrar nuevamente la atencion en la planificacion © Steven Allan / iStock
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munitaria dispuestas a debatir ideas de planificacién puede
alcanzarse en ciertas partes del mundo, pero la sociedad
civil no siempre se presta a este tipo de actividad. Mien-
tras que Latinoamérica se ha caracterizado por tener una
sociedad civil organizada, en lugares como Africa, Oriente
Medio y gran parte de Asia, esta ha asumido formas muy
diferentes donde las redes sociales que se extiende mds
alld del parentesco y la etnia permanecen siendo en gran
medida, informales, sin estructura y paternalistas.

EL CAMBIO URBANO

Los cambios ocurridos en los sistemas econémicos y gu-
bernamentales, en la naturaleza de la sociedad civil y en
las caracteristicas y escala de los desafios ambientales han
tenido impactos muy profundos en los procesos de urbani-
zacién y de crecimiento urbano, asi como en la dindmica
socio-espacial de los asentamientos urbanos.

Urbanizacion y crecimiento urbano

La transicién urbana global vista en las tltimas tres déca-
das ha sido fantdstica. Mientras que durante el periodo de
1950-1975, el crecimiento poblacional se dividié entre
dreas urbanas y rurales del mundo, en el periodo posterior
hubo un desequilibro dramadtico a favor del crecimiento
urbano. En 2008 y por primera vez en la historia, mds de
la mitad de la poblacién mundial estaba viviendo en dreas
urbanas y para 2050 esta cifra habrd aumentado hasta un
70%. La figura 1 muestra las proyecciones del crecimiento
de la poblacién urbana por regi6n.
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Tipo de planes Descripcion

Planes maestro

Son planes fisicos que representan en un mapa el estado y la forma de un area urbana en un mo-

mento futuro cuando el plan se “lleve a cabo”. A los planes maestro también se les conoce como
planes de “estado final” y planes de “ante - proyecto”.

Planes integrales

Reflejan la conviccion de que el sistema de planificacion debe planificar las ciudades (o grandes

partes de las ciudades) como un todo y en detalles. Antiguamente, este término también sugeria el
despeje en masa de la ciudad existente para poder llevar a cabo el nuevo plan integral.

Planes municipales integrales
1989)

Término usado en China para describir un plan maestro urbano (Ley de Planificacion Municipal de

Planes Generales

Otro término usado para el plan maestro que indica usos y normas de construccion para parcelas

especificas normalmente respaldados por un sistema de zonificacion.

Planes de distribucion o planes
local cios publicos y limites.

Son planes fisicos, a menudo en una escala local, que representan detalles como carreteras, espa-

Planes de destino o planes de
construccion

Son planes para un drea especifica donde se anticipa que va a ocurrir un cambio significativo, nor-
malmente en el contexto de un plan o “esquema” mas amplio, estratégico o de “estructura”.

Planes estratégicos espaciales

Los términos “planes estructurales” y “planes estratégicos” estin muy relacionados y el tltimo se

usa mas ahora. Un plan estratégico es un plan espacial de un nivel mas amplio, selectivo (o que es-
tablece prioridades) y que por lo general muestra de una forma mas conceptual la direccion futura
deseada del desarrollo urbano. La produccion de un plan estratégico va acompanada de procesos

de toma de decision especificos.

Planes directores o de desarrollo

Un término mas genérico que hace referencia a planes de estructura o estratégicos.

Planificacion regulatoria

Se refiere a los derechos y condiciones dispuestos en el plan de zonificacion junto con los requi-

sitos legales que pertenecen al proceso de asignacion o modificacion de los derechos de uso del

suelo, edificios y uso del espacio.

Zonificacion del uso del suelo

Planes fisicos detallados o mapas que muestran cémo hay que usar parcelas de tierra individuales

y la asignacion a los propietarios (que también puede ser el estado) de ciertos derechos legales y
condiciones pertenecientes al uso y al desarrollo del suelo. Lo ideal siempre es que el plan de zo-
nificacion esté alineado con el plan maestro.

Definiciones de los varios tipos de planes urbanos

Cambio urbano socio-espacial

Los planificadores y gestores urbanos tendrdn cada vez
mds que enfrentar nuevas formas y procesos espaciales. El
cambio socio-espacial ha tenido lugar principalmente en el
sentido de la fragmentacién, separacion y especializacion de
funciones y usos en las ciudades.

En muchas ciudades pobres, las formas espaciales son
en gran medida impulsadas por los esfuerzos de familias
de bajos ingresos de garantizar tierra asequible y que esté
ubicada en un local razonable, a menudo en dreas peri-
urbanas. Este proceso estd conduciendo a la formacién de
nuevos formatos urbanos como por ejemplo la urbanizacién
del campo. De hecho, gran parte del rdpido crecimiento
urbano en pafses en desarrollo estd ocurriendo en dreas
peri-urbanas.

Las grandes ciudades estdn avanzando tragdndose pe-
quefias ciudades vecinas y produciendo como resultado cin-

turones continuos de asentamientos. En América Latina,
el corredor costero de Venezuela incluye las ciudades de
Maracaibo, Barquisimeto, Valencia, Caracas, Barcelona,
Puerto La Cruz y Cumana.

;POR QUE TIENE QUE CAMBIAR
LA PLANIFICACION URBANA?

La planificacién urbana “moderna” surgié en la tiltima parte
del siglo 19 como respuesta al rdpido crecimiento y conta-
minaci6n de las ciudades de Europa occidental generados
por la revolucién industrial. La adopcién de la planifica-
cién urbana en esta parte del mundo como una funcién
del estado puede atribuirse al aumento del moderno estado
intervencionista. Las “ideas” urbanas propuestas por los
principales pioneros de la planificacion urbana en Europa
occidental y en los Estados Unidos a finales del siglo 19
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configurarfan los objetivos y las formas de planificacién que,
a su vez, mostraron una notable resistencia a lo largo del
siglo 20. La planificacién se vefa como una actividad técnica
en la planificacién fisica y en el disefio de los asentamientos
humanos, que dejaba fuera del &mbito de la planificacién,
asuntos sociales, econémicos y politicos. Las iniciativas de
planificacién inclufan la produccién de planes maestro, de
ante-proyectos o de distribucién, que mostraban la visién
detallada de la forma construida de la ciudad una vez al-
canzado su estado final ideal. La herramienta legal para
implantar estas ideas era el esquema de zonificacién del
uso de la tierra.

A'lo largo de los afios, se han utilizado diferentes térmi-
nos para describir los planes. La Tabla 1 describe los princi-
pales términos utilizados.

Aunque los origenes de la planificacion maestra tenfan
una fuerte influencia de los valores de los paises desarro-
llados, esto no fue suficiente para impedir que estas formas
de planificacién se extendieran a casi todas las partes del
mundo en el siglo 20.

En algunas partes del planeta, las debilidades mostradas
por la planificacién maestra han hecho que se sustituya por
procesos y planes mds participativos, flexibles, estratégicos
y orientados a la accién. Pero en muchas regiones y sobre
todo en paises en desarrollo, atin se continda utilizando de
manera conjunta la planificacién maestra y la zonificacién
del uso del suelo para promover ambientes urbanos mo-
dernistas.

LA “BRECHA” ENTRE
ENFOQUES DE PLANIFICACION
ANTICUADOS Y LOS
PROBLEMAS URBANOS
ACTUALES

Las dreas urbanas se han convertido en entidades excesi-
vamente complejas que cambian muy rédpidamente y que
estdn configuradas por una variedad de fuerzas locales y glo-
bales que a menudo estdn mas alld del control de los planes
y planificadores locales. En la actualidad, existe una gran
disyuntiva entre los sistemas de planificacién predominan-
tes y la naturaleza de las ciudades del siglo 21. Estas formas
anticuadas de planificacién persisten en muchas partes del
mundo. El problema més obvio de la planificacién maestra
y del urbanismo modernista es que fracasan totalmente a
la hora de atender el estilo de vida de la mayorfa de los
habitantes de ciudades que crecen a ritmo acelerado y son,

P U iy P N e ——
Las situaciones después de desastres ofrecen una oportunidad Gnica para la

planificacion urbana puesto que permiten reflexio-nar sobre antiguas practi-
cas de urbanizacion © Doug Webb / iStock

en su gran mayoria, pobres e informales. Es, por lo tanto,
extremadamente improbable que los ciudadanos que viven
en estas circunstancias puedan cumplir con los reglamen-
tos de zonificacién elaborados para ciudades europeas, re-
glamentos que, cuando son inadecuados, son responsables
por la creacién de asentamientos informales y por el creci-
miento peri-urbano descontrolado. Se podria decir que los
gobiernos municipales estdn produciendo exclusién social y
espacial asi como riesgos ambientales potenciales, como re-
sultado de la adopcién de leyes y regulaciones inadecuadas.

Otro aspecto de la planificacién que hay que cambiar
en muchas partes del mundo es la forma en la que se ha ins-
titucionalizado. En muchos paises, la planificacién urbana
no estd bien integrada en los sistemas de gobernabilidad y
tiende a operar lejos de otros departamentos y de los proce-
sos de elaboracién de presupuestos.

;POR QUE HAY UN INTERES
RENOVADO POR LA
PLANIFICACION URBANA?

Los principales retos planteados por el siglo 21 estdn ha-
ciendo necesario volver a prestar atencion a la planificacién
en todo el mundo en términos de la rdpida urbanizacion, el
cambio climatico, la crisis global y la escasez de recursos,
asuntos que tienen consecuencias fundamentales para la es-
tructura espacial y el funcionamiento de las éreas urbanas.
Estos problemas demandan esencialmente la intervencién
del estado para cambiar de manera significativa la natura-
leza de las ciudades, lo que hace necesario planificar. Como
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se mostr anteriormente, la planificacién puede ser una he-
rramienta importante para tratar algunos de los problemas
con los que se enfrentan las ciudades, como la urbanizacion
sostenible (desde el punto de vista ambiental, econémico y
social), los barrios precarios y la pobreza, la criminalidad y
la violencia urbanas y las situaciones después de conflictos
y desastres.

La pobreza urbana y el crecimiento de los barrios
precarios han hecho que se preste de nuevo atencién a la
planificacién. Cerca de mil millones de personas viven en
barrios precarios en dreas urbanas de todo el mundo. La
planificacién urbana puede desempefiar un papel esencial
en alcanzar la Meta 11 de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio que tiene como fin mejorar significativamente la
vida de por lo menos 100 millones de habitantes de barrios
precarios hasta el afio 2020 mediante alternativas a la for-
macién de nuevos barrios precarios.

Con la urbanizacién de los paises, el tema de la urba-
nizacién sostenible se convierte en un asunto crucial. La
planificacién urbana puede tener un papel de vital impor-
tancia para asegurar una urbanizacién sostenible. Conse-
guir ciudades sostenibles y contribuir a la proteccién del
clima requiere una transformacién planeada en la forma
en que las ciudades estdn configuradas y atendidas por los
servicios bésicos desde el punto de vista espacial. La plani-
ficacién urbana puede ayudar a incorporar las consideracio-
nes relacionadas con el cambio climdtico en los procesos de
desarrollo urbano.

La forma de planificar, disefiar y gestionar las ciudades
puede mejorar o negar la seguridad de sus habitantes, ya
que la experiencia ha mostrado que los principios de segu-
ridad tienen que considerarse como factores importantes en
la planificacién y disefio urbanos. Ademds, la planificacion
urbana puede contribuir a la prevencién del crimen a través
de una mejor gestién de los procesos de urbanizacién.

La introduccién de la planificacién urbana en situacio-
nes de post-conflicto es un paso esencial para un buen desa-
rrollo urbano, que permitirfa también un uso mds eficiente
de los limitados recursos locales fisicos, humanos, técnicos
y financieros. Las situaciones después de desastres ofrecen
una oportunidad tinica para la planificacién urbana puesto
que permiten repensar antiguas practicas de desarrollo y
preparar a las comunidades eficazmente contra las amena-
Zas y riesgos.

NUEVOS ENFOQUES DE LA
PLANIFICACION URBANA

Durante las tltimas décadas, han surgido nuevos enfoques
que han intentado resolver los problemas de los sistemas
tradicionales de la planificacién maestra. La mayoria de
estas iniciativas comparten las siguientes caracteristicas:

e Son estratégicas en vez de integrales;

o Son flexibles en vez de orientados al estado final;

o Estdn orientados a la accién e implantaci6n;

o Estén impulsados por las partes interesadas o por la
comunidad;

Reflejan preocupaciones urbanas emergentes;
Desempefian un papel integrador;

o Foco en los procesos de planificacién.

Estos enfoques nuevos estdn agrupados en siete categorfas
amplias:

¢ Planificacion espacial estratégica que no trata cada
parte de la ciudad sino que se centra solo en aquellos
aspectos 0 dreas que son estratégicos o importantes
para el conjunto de objetivos del plan.;

o Planificacién espacial para integrar funciones guber-
namentales o del sector publico, incluyendo la di-
mension espacial o territorial dentro de las estrategias
sectoriales;

¢ Nuevos enfoques de la regularizacién y gestién del
suelo que ofrecen alternativas a la retirada forzosa
de asentamientos informales, formas de utilizar he-
rramientas de planificacién para influir de manera
estratégica en los actores del desarrollo, maneras de
trabajar con ellos para gestionar el espacio ptblico y
ofrecer servicios y nuevas ideas sobre como se pueden
usar las leyes de planificacién para detener los valores
al alza del suelo urbano;

®  Procesos participativos y de alianza que incluyen “la
valoracién urbana participativa”, “accién y aprendi-
zaje participativos” y “planificacién de accién comuni-
taria”, incluyendo “el presupuesto participativo”;

¢ Enfoques promovidos por agencias internacionales
que han hecho hincapié en la gestién urbana y en sec-
tores especificos como el medioambiente, el crimen y
los desastres, asi como en las alianzas y en la partici-
pacion;

o Nuevas formas de planificacién maestra de abajo hacia
arriba y participativas, orientadas hacia la justicia
social y con el objetivo de hacer frente a los efectos de
la especulacién de la tierra;

¢ Planificar con el objetivo de producir nuevas formas
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Casilla2  Una definicion de la planificacion urbana

Las definiciones de planificacion han cambiado a lo largo del tiempo y no son iguales en todas las regiones del mundo. En el
pasado, la planificacion urbana era definida como el disefio fisico implantado a través del control del uso del suelo. En cambio, las
perspectivas actuales reconocen el cambio institucional de gobierno para gobernabilidad, el dmbito necesariamente mas amplio de la
planificacion mas alla del uso del suelo y como se Ilevan a cabo los planes.

En la actualidad, la planificacion urbana se considera un esfuerzo colectivo auto-consciente para imaginar o re-imaginar una
pequefia o gran ciudad, un area urbana o un territorio mas amplio y para traducir el resultado en prioridades para la inversion en el
area, medidas de conservacion, areas nuevas y mejoradas de asentamientos, inversiones estratégicas en infraestructura y principios de
regulacion del uso del suelo. Se reconoce que la planificacion no la realizan solo planificadores profesionales urbanos y regionales y
por lo tanto es adecuado referirse al término “sistema de planificacion”. Sin embargo, la planificacion urbana (y regional) tiene intereses
distintos que la separan por ejemplo de la planificacion economica o sanitaria, puesto que su preocupacion principal tiene que ver con
el espacio, ya sea estatico o en movimiento, con la proteccion de “lugares” y locales especiales; con las interrelaciones entre las dife-
rentes actividades y redes en un area; y las intersecciones y nodulos significativos que estan colocados fisicamente dentro de un drea
especifica.

La planificacion también se considera ahora una actividad estratégica en vez de global, lo que implica selectividad y un foco en
lo que realmente hace la diferencia para el destino de una region a lo largo del tiempo. La planificacion también destaca un movimiento
desarrollista desde el pasado hacia el futuro, lo que quiere decir que es posible decidir entre acciones adecuadas ahora en términos de
su impacto potencial en la configuracion de relaciones socio-espaciales futuras. Esta imaginacion futura no es apenas una cuestion de
oportunismo politico de corto plazo sino que se espera que pueda proyectar una escala temporal transgeneracional, en especial en
relacion a las inversiones en infraestructuras, gestion ambiental y calidad de vida.

El término “planificacion” también se refiere a un modo de gobernabilidad conducido por la articulacion de politicas a través de
alglin tipo de proceso deliberativo y de juicio de accion colectiva en relacion a esas politicas. Por lo tanto, la planificacion no es un ejer-
cicio técnico neutro, sino que la configuran valores que deben ser explicitos ya que la misma planificacion tiene entre sus principales

objetivos la realizacion de juicios éticos.

Fuente: Extraido de Healey, 2004.

espaciales como ciudades compactas y nuevo urba-
nismo, que surgen como respuestas a los retos del
crecimiento urbano descontrolado y a la urbanizacién
sostenible.

DEFINICION DE
PLANIFICACION URBANA
E IDENTIFICACION DE LOS
PRINCIPIOS NORMATIVOS

La definicién de planificacién urbana adoptada en este In-
forme estd recogida en la Casilla 2.

Los contextos donde opera la planificacién urbana va-
rian en todo el mundo y por lo tanto serfa incorrecto pensar
que se podria desarrollar un dnico enfoque de planifica-
cién. Los siguientes principios se plantean como preguntas
que pueden utilizarse para evaluar los sistemas de planifica-
cién urbana y para guiar sus enfoques revisados:

¢El sistema de planificacién reconoce y tiene la capa-
cidad de hacer frente a problemas ambientales actua-
les e inminentes a través de maneras que promuevan
la sostenibilidad?

¢El sistema de planificacién reconoce y tiene la capa-
cidad de promover la justicia social? ; Tiene la capaci-
dad de promover pactos globales como los Objetivos
de Desarrollo del Milenio?

;El sistema de planificacién cuenta con el respaldo de
y estd alineado con constituciones nacionales progre-
sistas y con acuerdos internacionales sobre justicia
humana y medioambiente?

¢El sistema de planificacién se encaja dentro de la
asignacion constitucional de poderes y funciones?

¢El sistema de planificacién reconoce y tiene la ca-
pacidad de responder a la diversidad cultural, socio-
econdmica y espacial?

$El sistema de planificacién facilita y alienta el didlogo
abierto?
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¢El sistema de planificacion facilita formas urbanas
construidas y sistemas de infraestructura que sean
sostenibles ambientalmente y que respalden los me-
dios de sustento locales y la inclusién social?

¢El sistema de planificacién reconoce la importancia
de la informalidad?

¢El sistema de planificacién cuenta con el apoyo pro-
longado del gobierno, los politicos, el sector empresa-
rial y de las comunidades pobres y ricas?

¢El sistema de planificacién aborda la necesidad de
flexibilidad, por ejemplo, al ser capaz de implantar
controles firmes donde la proteccién y la inclusién
social sean necesarias o donde ocurran externalidades
del mercado?

¢El sistema de planificacién considera los planes y su
implantacién como procesos interrelacionados vincu-
lados a los presupuestos?

¢Hay vinculos entre los planes espaciales directivos y
estratégicos y el sistema de leyes del suelo y de ges-
tién del uso del suelo?

¢Hay vinculos entre los planes urbanos y las perspec-
tivas institucionales mds amplias?

¢El sistema de planificacién estd institucionalizado e
incorporado de tal manera que pueda desempefiar un
papel eficaz?

¢El sistema de planificacién incluye un enfoque para
monitorear y evaluar los planes urbanos?

¢Existen vinculos proximos entre la practica de la
planificacién, las organizaciones profesionales de pla-
nificacién y los sistemas educativos de planificacién?
¢Los sistemas educativos de planificacién tienen la ca-
pacidad de producir suficientes licenciados titulados?
¢Se reconoce que los sistemas de planificacién urbana
tienen limitaciones a la hora de lograr todo lo ex-
puesto anteriormente?

ORGANIZACION DEL INFORME

Este informe esté dividido en cinco partes como sigue:

Los capitulos 1y 2 ofrecen una introduccién sobre la
necesidad de revisar la planificacién urbana y descri-
ben también las diferentes condiciones urbanas en
distintas partes del mundo.

Los capitulos 3, 4 y 5 se centran en los aspectos
relacionados con los procesos o procedimientos de

la planificacién urbana y empiezan discutiendo la
aparicién de la planificacién urbana modernista y el
enfoque mds nuevo para después examinar las ten-
dencias de las fuerzas institucionales y politicas que
han configurado los sistemas de planificacién y los
procesos de toma de decisién en la planificacién.

Los capitulos 6, 7 y 8 se concentran en el contenido
0 en los aspectos mds importantes de la planificacién
urbana, abordando motivos de preocupacién més re-
cientes como el ambiente urbano en relacién a la sos-
tenibilidad, la informalidad urbana y la planificacién
de infraestructuras.

Los capitulos 9 y 10 abordan el monitoreo y la eva-
luacién y la ensefianza de planificacién urbanfstica,
respectivamente — dos temas que no han recibido
atencion suficiente en el pasado.

El capitulo 11 explora las orientaciones para futuras
politicas necesarias para hacer de la planificacién ur-
bana una herramienta principal més eficaz para lograr
la urbanizacién sostenible.
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LA IMPORTANCIA DE ENTENDER LA
DIVERSIDAD DE LOS CONTEXTOS

URBANOS

Los contextos urbanos donde se lleva a cabo la planificacién
son diferentes en todo el mundo. Este capitulo analiza las
siguientes dimensiones de la diversidad urbana: urbaniza-
cién y tendencias demograficas; tamafio y formas espaciales
de las ciudades; nivel de desarrollo econémico y pobreza;
y vulnerabilidad ante riesgos potenciales naturales y causa-
dos por el ser humano. Cada una de estas dimensiones y
sus implicaciones de planificacién se discuten en relacién
a los paises desarrollados, en transicién y en desarrollo. La
premisa bésica de este capitulo es que sin una compren-
sién adecuada de la diversidad existente en los contextos
urbanos es improbable obtener éxito con las iniciativas de
planificacién urbana.

URBANIZACIONY
TENDENCIAS DEMOGRAFICAS

El mundo empez6 a experimentar tasas de urbaniza-
cién sin precedentes a principios del siglo 20, cuando las
tasas promedio de crecimiento urbano llegaron a alcanzar
un 2,6 % al afio entre 1950 y 2007. Durante este periodo,
la poblacién urbana mundial se cuadruplicé pasando de 0,7
a 3,3 mil millones, lo que hizo que aumentara el grado
de urbanizacién de un 29 % en 1950 para hasta un 49 %
en 2007 (Tabla 2). Tal vez lo mds digno de atencién sea
el hecho de que en 2008 la poblacién mundial que vivia
en dreas urbanas superé el 50 %, una tendencia que se
espera que continte puesto que las proyecciones afirman
que hasta 2050, el 70 % de la poblacién mundial vivird en
dreas urbanas.

La tasa de crecimiento de la poblacién mundial urbana
ha bajado y es ahora de 1,8 % al afio, mientras que el nivel
de urbanizaci6n de los paises desarrollados alcanzé un 50
% mds que hace medio siglo, nivel que solo se alcanzard en
los pafses en desarrollo hasta 2019.

Paises desarrollados

El proceso de urbanizacién es mucho mds avanzado en las
regiones desarrolladas del mundo, con aproximadamente
el 74 % de la poblacién viviendo en ciudades (Tabla 2). El
crecimiento de la poblacién urbana es bajo, la tasa prome-
dio de crecimiento entre 1975 y 2007 fue de 0,8 % y se
espera que caiga para 0,3 % entre 2025 y 2050. La emigra-
cién internacional es responsable de aproximadamente un
tercio del crecimiento urbano en los paises desarrollados.
Otra caracteristica demogréfica es el rdpido envejecimiento
de la poblacién como lo indica el aumento del nimero de
personas con 60 afios 0 mds.

Paises en transicion

Una gran tendencia demogréfica en los paises en transicion
es la tasa de crecimiento negativa de la poblacion que se ex-
perimenta en varias ciudades. Entre los afios 1990 y 2005,
se ha observado una reduccién de la poblacién en el 75 %
de las ciudades del este europeo, debido a factores como el
aumento de la emigracién a la Unién Europea, tendencias
econdmicas negativas, aumento de las tasas de mortalidad y
niveles decrecientes de fertilidad. La cafda de la Unién So-
viética contribuy6 con la reduccién de la poblacién urbana



La importancia de entender la diversidad de los contextos urbanos 1 1

Poblacion urbana (millones) Porcentaje urbano (%)

1950 1975 2007 1950 1975 2007
Mundo 737 1518 3294 4584 29.1 373 494 572 696
Region mas desarrollada 427 702 9lé 995 1071 525 670 744 790 860
Region menos desarrollada 310 817 2382 3590 5327 18.0 27.0 438 53.2 67.0
Africa 32 107 373 658 1233 145 257 387 472 61.8
Asia 237 574 1645 2440 3486 168 240 408 511 66.2
Europa 281 444 528 545 557 512 657 722 762 838
América Latina y el Caribe 69 198 448 575 683 414 6l.1 783 835 887
América del Norte 110 180 275 365 402 63.9 738 813 857 902
Oceania 8 13 24 27 k] 620 715 705 719 764

Tendencias globales en urbanizacion, 1950-2050
Fuente: ONU, 2008, pp3-5

y afecté muchos aspectos de la vida urbana. Otra tendencia ~ un 67 % hasta 2050. La tasa de crecimiento promedio de
demogréfica que se ha observado durante las dltimas déca-  la poblacién urbana era del 3,1 % entre 1975y 2007, y se

das es el rapido envejecimiento de la poblacién. espera que disminuya hasta llegar al 2,3 % durante 2007
y 2025 y para 1,6% entre 2025 y 2050. Como muestra la
Paises en desarrollo Figura 2, las regiones en desarrollo, en especial en Africa

y Asia, estdn viviendo las tasas de urbanizacién més répi-
das, lo que puede atribuirse a los altos niveles de aumento
natural y al aumento de la emigracion de las dreas rurales

Cerca del 44 % de la poblaci6n de paises en desarrollo vive
en dreas urbanas (Tabla 2) y se espera que aumente hasta
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La planificacion urbana tendra que prestar atencion a las necesidades de la
poblacion joven © Jacob Wackerhausen / iStock

hacia las urbanas. Una importante tendencia demogréfica
en los pafses en desarrollo es el gran nimero de jévenes
(15-29 afios) y se espera que antes de 2030 el 60 % de los
habitantes de dreas urbanas de paises en desarrollo tengan
menos de 18 afios.

Planificacion de las consecuencias de
la urbanizacion y de las tendencias
demograficas

Las tendencias de urbanizacién y demogréficas descritas
anteriormente tienen varias consecuencias importantes
para el futuro de la planificacién urbana. A continuacion,
se analizan brevemente las mds importantes.

Las estadisticas con tasas y niveles de crecimiento ur-
bano y las demandas asociadas pueden parecer muy ame-
drentadoras, lo que en ciertos contextos ha contribuido
para darle un cardcter negativo a la urbanizacién, que en
realidad deberfa verse como un fenémeno positivo y una
condicién previa para mejorar el acceso a los servicios, a
las oportunidades socio-econémicas y a una mejor calidad
de vida para la poblacién de los paises.

La planificacién urbana en los paises en desarrollo, en
especial en Africa y Asia, necesita hacer frente al répido
ritmo de urbanizacién y entre sus retos actuales y futuros
més importantes estdn cuestiones relacionadas con las ne-
cesidades de viviendas, suministro de agua y saneamiento
de una poblacion cada vez mds urbana. La planificacién
urbana también tendrd que gestionar de forma adecuada
el proceso de desarrollo urbano, puesto que el crecimiento
urbano no gestionado o cadtico supone un obstdculo funda-
mental para el desarrollo urbano sostenible.

Planificacion de ciudades sostenibles

La planificacién urbana en los paises en desarrollo ten-
drd que prestar atencién a las necesidades de la poblacién
juvenil, ya que, asi como este sector representa el seg-
mento més activo e innovador de la poblacién, el desem-
pleo puede dar lugar a una fuente de trastornos sociales. Es
por ello que planificar para la juventud plantea demandas
especificas para el desarrollo urbano en términos de la ne-
cesidad de tener instalaciones de educaci6n y capacitacién
asf como inversiones en locales para la préctica de deportes
y para actividades de ocio.

Los desafios de la planificacién que surgen del encogi-
miento urbano tanto en pafses en transicién como en los
desarrollados van desde determinar cémo atender el costo
de infraestructuras poco usadas hasta identificar usos al-
ternativos para instalaciones sociales abandonadas, grandes
dreas de viviendas vacias y también instalaciones comer-
ciales e industriales. La planificacién para una poblacién
urbana que estd envejeciendo requiere innovacién por la
creciente demanda de este tipo de poblacién por atencién
médica, ocio, transporte y otros servicios para los ancianos.

Las crecientes olas de emigracién internacional han
hecho de las dreas urbanas lugares cada vez mas multicul-
turales y la planificacién urbana tendrd que encontrar el
equilibrio adecuado entre los grupos culturales que quie-
ren conservar su identidad en las ciudades y la necesidad
de evitar formas extremas de segregacion y fragmentacion
urbana. Los planificadores urbanos tendrdn que considerar
cada vez més conflictos relacionados con construcciones
religiosas, entierros, rituales de sacrificio de animales y es-
tética de edificios.

TAMANO Y FORMAS
ESPACIALES DE LAS CIUDADES

La poblacién urbana mundial de 3,3 mil millones de per-
sonas estd distribuida de forma desigual entre asentamien-
tos urbanos de diferentes tamafos. El 52% de la poblacién
urbana mundial vive en ciudades con menos de 500.000
personas. Un panorama parecido ocurre en los paises de-
sarrollados y en los que estdn en vias de desarrollo, puesto
que el 54 % y el 51 % de su poblacién, respectivamente,
vive en este tipo de ciudades. Con el crecimiento demogré-
fico, las ciudades tienden a extenderse espacialmente y una
consecuencia de este proceso es la fusién de ciudades que
anteriormente no eran colindantes. La expansién fisica de
las dreas urbanas ya sea por la metropolitanizacién, la peri-
urbanizacién o por el crecimiento urbano descontrolado
plantea un gran reto para la planificacién urbana en todo
el mundo.
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Paises desarrollados

De modo general, aproximadamente el 63 % de la po-
blacién urbana de los paises desarrollados estd concentrada
en ciudades intermediarias y pequefias, con solo el 9,8 %
de la poblaci6n viviendo en megaciudades. Una caracteris-
tica comdn de muchas ciudades en paises desarrollados es
la reduccion de las densidades urbanas, lo que contribuye
con el problema del crecimiento urbano descontrolado, que
en América del Norte ha sido mucho mds grave pues hasta
principios del siglo 20 una parte importante de su poblacién
tenfa vehiculo propio. Este problema es menos grave en
Europa occidental donde las tasas de propiedad de vehicu-
los que se observaron en los EEUU en los afios 30 solo se
alcanzaron en los afios 70.

Paises en transicion

Los paises en transicién solo tienen una megaciudad
Mosct, con 10,4 millones de habitantes y no hay ningtin
aglomerado urbano con una poblacién de 5 a 10 millones
de personas. La estructura de toma de decision centralizada
permitié que el estado estableciera ciudades compactas y
muy densas con sistemas de transporte ptblico funcional.
La falta de mercados inmobiliarios garantizé que la asigna-
cién del uso del suelo la realizara el estado y no se llevara a
cabo por medio de mecanismos de libre mercado. De forma
colectiva, estas caracteristicas produjeron ciudades muy
atestadas y reguladas con centros dominantes. Las reformas
politicas y econémicas iniciadas en la década de noventa
estdn modificando gradualmente esta estructura.

Paises en desarrollo

Mientras los paises en desarrollo tienen 14 de las 19
megaciudades del mundo, apenas el 8,4 % de su poblacién
urbana reside en estas ciudades, pues un ntimero mayor
de este tipo de poblacién (61,4 %) vive en ciudades con
menos de un millén de habitantes. Los paises en desarrollo
también estdn experimentando problemas relacionados con
la periurbanizacién puesto que ha contribuido al aumento
del costo de infraestructura y de oferta de servicios. Una
caracteristica diferenciadora en el crecimiento de las ciuda-
des en paises en desarrollo y en especial en América Latina
v Africa es la primacfa urbana que plantea complejos retos
de planificacién, en particular debido a su tendencia para
contribuir a problemas como el crecimiento urbano descon-
trolado, atascos y la degradacién ambiental.

Las crecientes olas de emigracion internacional han hecho de las areas urba-
nas lugares cada vez mas multiculturales
© Aldo Murillo / iStock

Planificacion de las consecuencias del
tamafio y forma espacial de las ciudades

A pesar de la importancia demogréfica de las ciudades inter-
mediarias y pequeiias, los esfuerzos de planificacién urbana
en los pafses en desarrollo se han centrado desproporcio-
nalmente en los problemas de grandes dreas metropolita-
nas. Para cumplir el objetivo de que las ciudades pequefias
y medianas alcancen su potencial, estas deberfan formar
parte de la agenda de planificacién urbana para los paises
en desarrollo en el siglo 21.

El crecimiento urbano descontrolado, ya sea con el cre-
cimiento hacia los barrios satélites en América del Norte,
la periurbanizacién en Africa o la metropolitanizacion en
Asia y en América Latina, es producto de regulaciones pla-
nificadoras inadecuadas o ineficaces. Entre los problemas
que la planificacién tendrd que abordar, se encuentran los
siguientes: Los muchos problemas sociales, econémicos,
fisicos y ambientales, incluyendo la mejora de asentamien-
tos periurbanos informales; la oferta de transporte pablico
y otras infraestructuras en red; y una planificacién eficaz
y una gobernabilidad en cooperacién con las autoridades
locales vecinas.

Un problema clave que la planificacion urbana del siglo
21 tendrd que tratar es el aumento de la informalidad rela-
cionada con patrones urbanos contempordneos. Los proce-
sos de formalizacién han destruido a menudo las formas de
sustento y abrigo, y han empeorado la exclusién, la margi-
nacién y la pobreza en las ciudades del mundo en desarro-
llo. Para tener una planificacién urbana relevante que sirva
al bien comun, hay que identificar formas innovadoras de
tratar con la informalidad.



Un asunto clave que la planificacion urbana del siglo 21 en paises en desa-
rrollo tendra que enfrentar es el nivel creciente de informalidad
© ONU-Habitat

CONTEXTOS URBANOS
ECONOMICOS

La urbanizacién global ocurre dentro del contexto de la
peor crisis econdémica desde 1945 que ha tenido varias
consecuencias para las dreas urbanas. En primer lugar,
se espera que el crecimiento econdmico global caiga un
1,3% en 2009, lo que significa que habrd menos fondos
disponibles para el desarrollo urbano y los proyectos de
capital. En segundo lugar, se prevén niveles mas altos de
desempleo en varios sectores de la economfa, en particular
en el financiero, la construccién, el automovilistico y el
de las industrias de fabricacién. La tasa global de desem-
pleo en 2008 fue del 6% y se espera que suba un 7,1% en
20009. En tercer lugar y siguiendo el aumento de la tasa de
desempleo, también se espera que aumenten los niveles
de pobreza. Ademds, la crisis econdmica global podria em-
peorar la desigualdad de ingresos.

Paises desarrollados

Problemas como la pobreza, los sin techo, el crimen y otras
patologfas sociales vuelven a surgir en los paises desarrolla-
dos, que también padecen la peor crisis desde la Segunda
Guerra Mundial, ya que se espera que el crecimiento eco-
némico se reduzca en un 3,8% en 2009. Como consecuen-
cia del empeoramiento de la situacién econémica, las tasas
de desempleo han alcanzado sus niveles mas altos en los
ultimos tiempos, con consecuencias muy negativas para la
economia de las dreas urbanas. La desigualdad de los in-
gresos dentro de los paises desarrollados se ha extendido a
partir de los afios 80, lo que ha afectado a muchos paises,

Planificacion de ciudades sostenibles

aunque ha sido en Canadd y Alemania donde se ha obser-
vado mds este aumento.

Paises en transicion

El periodo de transicion de economias planeadas cen-
tralmente a las basadas en el mercado se ha asociado con el
aumento dramdtico de los niveles de pobreza, desempleo
y desigualdad en antiguos paises comunistas. Con el inicio
de la recuperacién econdémica, las tasas de desempleo em-
pezaron a caer desde el afio 2000. Estos beneficios podrian
verse corroidos por la actual crisis econémica como por
ejemplo en la Comunidad de Estados Independientes y Es-
tados Balticos donde las proyecciones para 2009 anuncian
que el crecimiento econémico caerd en un 5,1% y 10,6 %
respectivamente. El desempleo en toda la regién también
aumenta; en Letonia y Lituania la tasa de desempleo para
febrero de 2009 era del 14,4% y 12,7 %, respectivamente.
Con una tasa de desempleo de 8,1% en enero de 2009,
Rusia enfrenta su peor resultado desde marzo de 2005.

Paises en desarrollo

El répido crecimiento urbano de los paises en desarrollo y
en particular en Africa y Asia tendrd lugar en un contexto
econdmico relativamente debilitado. Aunque la crisis eco-
némica global tiene sus raices en los paises desarrollados,
sus impactos se sentirdn también en las economias urbanas
de los paises en desarrollo. Se espera que el crecimiento
econémico de los paises en desarrollo caiga del 6,1 % en
2008 al 1,6 % en 2009. Ademds de los peores indices de
desempleo y pobreza, la caida del crecimiento econémico
podrifa reducir drasticamente la disponibilidad de recursos
financieros para programas de desarrollo urbano iniciados
por el estado, que también podria minar la capacidad de
los paises en desarrollo para alcanzar los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio. La recesién econdmica en los paises
desarrollados podria afectar el flujo de inversiones extranje-
ras directas, la ayuda oficial para el desarrollo y las remesas
enviadas para los paises en desarrollo.

La urbanizacién en paises en desarrollo tiene lugar
entre niveles cada vez mayores de pobreza urbana, de la
que una de sus manifestaciones espaciales es la prolifera-
ci6én de barrios precarios. Més de un tercio de la poblacién
urbana de los pafses en desarrollo vive en barrios precarios,
lo que estd relacionado con la creciente desigualdad, otra
importante tendencia de la economia urbana en el mundo
en desarrollo.
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Planificacion de las consecuencias de los
contextos economicos urbanos

La pobreza urbana y la proliferacién de barrios precarios
son problemas que van de la mano y deberfan estar a la
cabeza en la agenda de planificacién de muchos paises en
desarrollo. La planificacién urbana debe esforzarse para
reducir la pobreza mediante programas que favorezcan a
los pobres y que hagan hincapié en la igualdad, participa-
ci6n y justicia social. Los programas de mejora de barrios
precarios y asentamientos informales pueden implantarse
para ofrecer o mejorar la infraestructura y servicios basicos
como agua, saneamiento, recojo de basura, drenaje pluvial,
iluminacién de las calles, caminos y calles pavimentados.

Con apenas pocas excepciones, los niveles de desigual-
dad en todo el mundo han aumentado y la planificacién
urbana puede tratar este problema a través de politicas re-
distributivas que den prioridad a los grupos y dreas de bajos
ingresos. La oferta de colegios, servicios sanitarios bésicos,
suministro de agua y saneamiento en los barrios pobres
contribuird a largo plazo a reducir el grado de desigualdad
dentro de las ciudades. En las ciudades de los paises desa-
rrollados, la planificacion urbana tendrd que hacer frente a
las manifestaciones espaciales asociadas con las varias for-
mas de exclusién social y marginacién enfrentadas por los
emigrantes y otras minorfas.

Muchos paises sufren con la incertidumbre y el dete-
rioro econdmicos a causa de la actual crisis econémica, lo

15

que implica menos fondos disponibles para los programas
de desarrollo urbano iniciados por el estado tales como
mejora y proyectos de prevencion de barrios precarios asi
como iniciativas de regeneracién y de reduccién de la po-
breza que se verdn afectados de forma negativa de la misma
manera que las aspiraciones para lograr los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. Todo esto refuerza la necesidad de
que los gobiernos actden en alianza con los actores de la
sociedad civil y del sector privado, tanto formal como infor-
mal, en asuntos relacionados con la planificacién urbana.

En una época donde faltan oportunidades de empleo
formal en todo el mundo por la crisis econémica global, la
planificacién urbana puede desempefiar un papel esencial
facilitando medios de ganarse la vida a través del desarro-
llo econémico local que es un proceso participativo que
empodera la comunidad donde los gobiernos y las comuni-
dades locales, la sociedad civil junto con el sector privado
y publico trabajan lado a lado para estimular y mejorar la
economia local en una regién determinada. La planificacién
urbana podria crear incluso condiciones que posibiliten el
desarrollo del empleo adoptando una gestién de uso del
suelo o sistemas de zonificacién més flexibles que permi-
tan usos mixtos del suelo, al contrario de la zonificacién
mono-funcional que tiene por objetivo segregar diferentes
actividades.

Ciudad Poblacion Riesgo de desastre

(rilones) Terremoto Volcan Tempestades Tornados Inundaciones Marejadas
Tokio 352 X X X X X
Ciudad de México 194 X X X
Nueva York 18,7 X X X
$io Paulo 183 X X
Bombay 182 X X X X
Delhi 150 X X X
Shanghai 14,5 X X X X
Calcuta 143 X X X X X
Yakarta 132 X X
Buenos Aries 12,6 X X X

Diez ciudades mds pobladas y riesgos de desastres asociados, 2005. Fuente: Chafe, 2007, p. |16
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LOCALIZACION Y
VULNERABILIDAD ANTE
DESASTRES NATURALES Y
CAUSADOS POR SER HUMANO

Las ciudades estdn muy vulnerables a los efectos de desas-
tres naturales y a los causados por el hombre debido a un
complejo conjunto de procesos interrelacionados. Desde
1975, el nimero de desastres naturales registrados ha
aumentado cuatro veces y, aunque todos los continentes
relatan mds episodios de desastres naturales, la tasa pro-
medio de aumento més elevada es la de Africa donde sélo
en la dltima década el nimero de desastres naturales ha
aumentado tres veces. Entre 1975 y 2000, el nimero de
desastres causados por el hombre ha aumentado diez veces
y las tasas de aumento més altas las registran Asia y Africa.

La localizacién es un importante factor determinante
del tipo y frecuencia de los riesgos naturales que puede
experimentar una ciudad. Ocho de las 10 ciudades més
pobladas estdn ubicadas en fallas tecténicas, mientras que
el 90% de estas ciudades estdn en regiones vulnerables a
tormentas destructivas (Tabla 3). Por su localizacién favora-
ble, las dreas costeras estdn densamente pobladas y tienen
grandes concentraciones de actividades econdmicas, sin
embargo, las poblaciones de estas regiones corren el riesgo
del aumento del nivel del mar y de episodios climatolégicos
extremos como ciclones tropicales e inundaciones, todos
ellos asociados con el calentamiento global.

Paises desarrollados

Las formas més comunes de desastres naturales que afec-
tan los pafses desarrollados son inundaciones, tormentas de
viento, terremotos y erupciones volcdnicas. Los impactos
humanos en los desastres naturales varian mucho entre los
paises desarrollados y los que estdn en vias de desarrollo.
Mientras las pérdidas econémicas en términos absolutos
son mds altas en los paises desarrollados, las pérdidas hu-
manas son menores, resultado del alto grado de inversién
en la mitigacién de desastres. Los paises desarrollados son
responsables por lo menos del 10% de las pérdidas huma-
nas en el mundo debido a desastres naturales. En 1999,
los EEUU informaron de dos a tres veces el mismo nimero
de desastres naturales que Bangladesh, sin embargo, este
pais experimenté 34 veces mds muertes. La caracteristica
diferenciadora es la alta capacidad técnica para sistemas
de alerta temprana, preparacion para desastres y reducciéon
del riesgo en el mundo desarrollado, todo lo que falta en
muchos paises en desarrollo.

Planificacion de ciudades sostenibles

Paises en transicion

Algunos de los paises de Europa del Este y Central
tienen topografias dificiles y estdn ubicados en dreas que
los ponen en riesgo de sufrir desastres naturales y causa-
dos por la accién del ser humano. Muchos de estos paises
estdn cercados por tierra, se encuentran sobre o rodeados
de montafias abruptas que con frecuencia sufren actividad
sismica, fuertes lluvias, avalanchas, desprendimiento de
tierras y terremotos. En noviembre y diciembre de 2007,
Serbia, Montenegro y Kosovo sufrieron graves inundacio-
nes y desastres provocados por la accién del hombre, que
como la enorme explosién en un depésito de armas de Al-
bania en marzo de 2008, tienden a ocurrir mds a menudo
en esta region.

Paises en desarrollo

Los paises en desarrollo han experimentado la tasa de au-
mento mas rdpido de desastres naturales y causados por
el hombre en las dltimas tres décadas. Con la répida urba-
nizacién, estos paises enfrentan mayores riesgos de sufrir
desastres naturales en el futuro. Las ciudades de paises en
desarrollo padecen los impactos de los desastres naturales
de manera desproporcionada, debido a la incapacidad de
las autoridades para gestionar situaciones pre y post- desas-
tres. Como consecuencia, los desastres naturales tienden a
llevarse mds vidas en este tipo de pafses. De hecho, el 98%
de los 211 millones de personas afectadas por desastres
naturales entre 1991 y 2000 vivian en paises en vias de
desarrollo y, aunque las pérdidas econémicas en términos
absolutos son menores en comparacién con los paises de-
sarrollados, son 20 veces mds grandes como porcentaje del
PIB.

La planificacion urbana puede tratar el problema de la desigualdad a través
de politicas redistributivas © ONU-Habitat



La importancia de entender la diversidad de los contextos urbanos

Planificacion de las consecuencias de la
vulnerabilidad ante desastres naturales y
causados por el ser humano

La planificacién del uso del suelo puede servir como una
herramienta valiosa para incorporar el tema de la reduc-
ci6n de riesgos ante desastres en los procesos de desarrollo
urbano. La planificacién del uso del suelo ofrece un marco
dentro del cual se pueden llevar a cabo intervenciones para
acompafar a actores locales en la realizacién del mapeo
de riesgos y el desarrollo de la capacidad de resistencia
de la comunidad. Esto incluye alianzas entre el gobierno
municipal, los grupos comunitarios y el sector privado. Las
herramientas de planificacién familiar como zonificacién,
participacién comunitaria, Sistemas de Informacién Geo-
gréfica y programas de informacién y educacién son todos
esenciales para incorporar el tema de reduccién de riesgos
en los procesos de planificacién del uso del suelo.

La planificacién urbana puede tener un papel integral
en la elaboracion de cddigos de construccién que garanti-
cen estdndares de seguridad en componentes del entorno
edificado. La mayoria de los paises cuentan con cédigos de
construccidon que tienen el objetivo de garantizar que la
construccion cumpla un requisito minimo de resistencia
ante un desastre. Sin embargo, en algunos casos puede que
los c6digos no sean tan adecuados como deberfan, y uno
de los principales retos a los que la planificacién proba-
blemente tendrd que enfrentarse es hacer que se cumplan
los cdigos de construccién, en especial en paises en de-
sarrollo.

La planificacién urbana puede desempefiar un papel
principal en la proteccién de la infraestructura bdsica y de
servicios como electricidad, agua y saneamiento, teleco-
municaciones, sistemas de transporte y servicios de salud
puesto que esta proteccién de la infraestructura y servicios
esenciales va a influir en la capacidad de respuesta y re-
construccién y reducird al minimo pérdidas secundarias e
indirectas, tales como la interrupcién en el flujo de bienes
y servicios en el momento posterior al impacto de un de-
sastre en la ciudad.

La planificacién urbana puede contribuir a la rehabili-
tacién post-desastre de los asentamientos humanos, ya que
las autoridades municipales y los gobiernos locales estan
mejor ubicados para coordinar los esfuerzos de reconstruc-
cién. Las alianzas con grupos comunitarios y con agencias
internacionales de desarrollo y humanitarias son necesarias
en la planificacién después de desastres. Estas situaciones
después de desastres sobre todo en los paises en desarrollo
ofrecen una oportunidad tinica para que la planificacién
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urbana repiense antiguas practicas de desarrollo, mejore
la sostenibilidad de los asentamientos humanos y prepare
las comunidades de manera eficaz contra posibles riesgos.

Para poder enfrentar los efectos del cambio climdtico
causados por el aumento de los niveles del mar, las ciuda-
des de todo el mundo, pero especialmente las que estdn en
los paises en desarrollo, necesitardn implantar estrategias
innovadoras de adaptacién y mitigacién. La planificacién
urbana puede contribuir a implantar algunas de estas estra-
tegias. La adaptacion de las ciudades supone acciones tan
diversas como aumentar la resistencia de la infraestructura,
el cambio de la ubicacién de los asentamientos y la implan-
tacion de practicas que mejoren el desarrollo sostenible.
La mitigacién del cambio climtico con la reduccién de la
emisién de gases de efecto invernadero en las ciudades
requiere una accién inmediata junto con medidas de adap-
tacién, dreas donde la planificacién urbana puede ser muy
prometedora.

CONCLUSIONES

Para que la planificacién urbana responda de manera eficaz
a la diversidad de contextos urbanos, es importante consi-
derar la urbanizacién como un fenémeno positivo. Ademés
de planificar para un crecimiento urbano rdpido, la planifi-
cacién también tendréd que prestar mds atencién a las ciu-
dades pequefias y medianas, asf como tendrd que atender
temas como el aumento de la poblacién juvenil observado
en muchos paises en desarrollo, el encogimiento de las
ciudades, el envejecimiento acelerado de la poblacién y el
multiculturalismo visto tanto en paises desarrollados como
en los de transicién. La planificacién urbana del siglo 21
en los pafses en desarrollo tendrd que tratar los proble-
mas relacionados con la pobreza y los barrios precarios, al
mismo tiempo que tendrd que hacer frente a los crecientes
niveles de informalidad. Como consecuencia de la actual
crisis econémica, la financiacién de proyectos urbanos y de
infraestructura iniciados por el estado serd cada vez mds
escasa, lo que destaca la necesidad de que los gobiernos
trabajen en alianzas con la sociedad civil y los actores del
sector privado en el desarrollo urbano. Por tiltimo, en todo
el mundo, pero en especial en los paises en desarrollo, la
planificacién urbana puede servir como una valiosa herra-
mienta para incorporar el tema de la reduccién de riesgos
ante desastres en los procesos de desarrollo urbano.
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EL SURGIMIENTO Y LA DISEMINACION
DE LA PLANIFICACION URBANA

CONTEMPORANEA

Este capitulo trata de la aparicién y la diseminacién de la
planificacién urbana contempordnea o modernista y tam-
bién analiza los varios enfoques innovadores y nuevos de
la planificacién urbana utilizados tanto en paises en desa-
rrollo como en los desarrollados. El término “planificaciéon
modernista” se refiere al enfoque de la planificacién urbana
desarrollado en el periodo industrial urbano después del
afio 1850 en Europa Occidental y en otros paises capita-
listas avanzados. Los enfoques innovadores discutidos en
este capitulo no deben verse como modelos aplicables en
todos los contextos, pues, aunque la planificacién tiene
fines, tareas y tipos comunes, la forma que estos adoptan
las configurardn las normas sociales y culturales de deter-
minados lugares.

PRIMERAS FORMAS DE
PLANIFICACION URBANA

La planificacién urbana es tan antigua como los mismos
asentamientos humanos y los arquedlogos han descubierto
pruebas de esta actividad en Oriente Medio y en el Norte de
Africa, América Latina, Asia y Africa subsahariana, Oriente
Medio abriga una de las ciudades més antiguas del mundo
y se cree que la antigua Jericé es una de las primeras ciu-
dades del planeta. Fue necesario un grado considerable de
competencia planificadora para producir materiales como
ladrillos secados al sol utilizados para construir las casas,
la gran trinchera, la torre y otras estructuras encontradas
dentro de Jericd, asi como el muro que cercaba y protegia
la ciudad de amenazas externas. Las antiguas ciudades del

Creciente Fértil de Mesopotamia alcanzaron el auge de su
desarrollo alrededor del afio 2800 antes de Cristo. Una de
las més conocidas era Uruk, que cubria un 4rea de unos
1.100 acres y contaba con 50.000 habitantes. Las ciudades
de Grecia e [talia muestran también las primeras prueba de
la planificacién urbana en Europa occidental. La ubicacién
y la estructura fisica de las ciudades de estas dos civilizacio-
nes estuvieron muy influenciadas por las preocupaciones
militares de la época. Atenas, por ejemplo, estaba localizada
en una meseta fortificada y aislada, donde, ademéds de la
muralla a su alrededor, se encontraban también el Acré-
polis, una gran ciudadela, y el Agora, que era el centro de
la vida socio-politica y econdmica. Antes de la llegada del
“trazado hipoddmico”, que mds tarde se convertiria en una
caracterfstica dominante en las ciudades del mundo greco-
romano, las calles de las ciudades griegas eran irregulares
y deliberadamente serpenteantes por razones militares. La
utilizacién del trazado cuadricular de las calles solo se in-
trodujo a partir del siglo 7 antes de Cristo en las colonias
griegas. América Latina tuvo civilizaciones urbanas de gran
antigliedad como los Mayas, los Aztecas y los Incas. La ci-
vilizacién Maya localizada en Yucatdn se destac alrededor
del afio 250 AD en lo que hoy equivale a la regién sur de
México, Guatemala y el oeste de Honduras, El Salvador y
el norte de Belize. Los Mayas ya vivian en asentamientos
urbanos en el afio 2600 antes de Cristo. El imperio Inca
se extendi6 por 2500 millas desde Quito, en lo que hoy es
Ecuador, hasta el Rio Maule en Chile con pruebas de una
sofisticada y antigua arquitectura que incluye pirdmides-
templo, palacios y observatorios. La infraestructura urbana
de los Incas incluye 14.000 millas de caminos bien planea-
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dos y conservados. Hay ciudades que datan del afio 3500
antes de Cristo en Mohenjo-Daro, en el Valle Indus, y en
Harapa, en el Punjab. Estas ciudades tenfan sofisticadas
estructuras de disefio espacial, sistemas bien proyectados
de drenaje y amplias calles pavimentadas. En la antigua
China, las ciudades se construfan normalmente alrededor
de un trazado cuadricular de la calle y estaban a menudo
cercadas por murallas como en las ciudades de la antigua
Grecia. Hasta la dinastfa Tang (618-907 d.C.), la planifi-
cacién urbana de la antigua China era rigida y altamente
centralizada, pasando a ser mds descentralizada después de
la desaparici6n de esta dinastia. Muchas ciudades florecie-
ron en Africa antes de la era colonial, incluyendo Merog,
Axum, Kumbi-Saleh, Timbuktu, Djenne, Ife y Gao en el
norte y oeste de Africa y Gran Zimbabwe, Kilwa, Sofala,
Mombasa y Zanzibar en el sur y este del continente. Meroé
fue establecida aproximadamente en el afio 560 antes de
Cristo y fue la capital del Reino Negro de Kush. Algunas
ciudades estaban cercadas por murallas construidas con
piedra o tierra que tenfan tres objetivos principales: definir
los asentamientos, controlar el crecimiento y proteger a los
habitantes de amenazas externas.

Europa del Este y Central también tiene una historia de
urbanizacién que se remonta a miles de afios. Nesebar, por
ejemplo, (en lo que hoy es Bulgaria) es una de las ciudades
mds antiguas de Europa. La estructura espacial de la ciudad
estaba muy influenciada por los griegos que colonizaron
la region, lo que explica algunas caracteristicas del disefio

Se cree que la antigua Jericd sea la primera ciudad del planeta
© Steven Frame / iStock
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urbano como el Acrépolis, un templo de Apolo, un dgora
y una muralla con fortificaciones tracianas. Dubrovnik es
una ciudad histérica fundada en el siglo 7 y todavia en el
afio 1272 conservaba regulaciones de planificacién urbana
bien desarrolladas que inclufa elementos que trataban del
bienestar general, la salud y el saneamiento.

EL COMIENZO DE LA
PLANIFICACION MODERNISTA

La planificacién modernista surgi6 en la tltima parte del
siglo 19 en respuesta al rdpido crecimiento y al alto nivel
de contaminacién de las ciudades de Europa occidental
causados por la revolucién industrial y desde su inicio tuvo
la influencia de dos grupos de factores: los técnicos y los
ideoldgicos. El primer grupo de factores era responsable
por los esfuerzos de planificacidn para combatir las externa-
lidades negativas de la industrializa-cién y urbanizacién y,
por lo tanto, la planificacién la utilizaba el estado o la clase
dominante como una herramienta para alcanzar los objeti-
vos politicos e ideolégicos. Era algo comin para los grupos
de ingresos medios y altos usar la planificacién como una
forma de mantener los valores de sus propiedades y excluir
de sus dreas a los ciudadanos de bajos ingresos, a las mi-
norfas étnicas y a los comerciantes, grupos considerados
“menos deseables”.

Durante gran parte del siglo 20, la planificacién se ca-
racterizd por tres componentes:

o Se consideraba un ejercicio de planificacién fisica y
del disefio de los asentamientos humanos y, por lo
tanto, como abordaba cuestiones sociales, econdmicas
y politicas, no se pensaba que la tarea de planificacién
debiera intervenir en estos asuntos.

¢ La planificacién inclufa la produccién de planos maes-
tros o de distribucién que mostraban una visién deta-
llada de la forma edificada de la ciudad en su estado
final ideal.

e Se consideraba una tarea normativa que deberfa ser
impulsada por un conjunto especifico de valores que
describieran el entorno ideal para vivir.

La planificacién de las primeras ciudades britdnicas tuvo

una fuerte influencia del socialismo radical y utdpico de

la época y un anhelo nostalgico de la vida de pueblo de la

Inglaterra medieval. Una de las formas de planificacion mas

influyentes de aquella época fue la Ciudad Jardin, desarro-

llada por Ebenezer Howard, que representaba un intento

de recrear esta vida de pueblo devolviendo el “verde” a

las ciudades.
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Una de las formas de planificacion mas influyentes de aquella época fue la
Ciudad Jardin, desarrollada por Ebenezer Howard. © Martin Bond / Alamy

En Francia, las ideas de Le Corbusier en los afios 20 y 30
establecieron el ideal de la ciudad “modernista”, segtin el
cual la ciudad ideal era limpia, organizada y altamente con-
trolada y donde los barrios precarios, las calles estrechas
y las dreas de usos mixtos tenfan que demolerse. En los
Estados Unidos, las ideas de lo que serfa la ciudad ideal
eran diferentes. La solucién de Frank Lloyd Wright a los
problemas de la rdpida industrializacién de Nueva York
adoptd la forma de baja densidad, con ciudades dispersas y
cada familia en su pequefia parcela de su propiedad.

Mientras las formas espaciales promovidas en las ideas
de planificacién tendieron a variar, la naturaleza de los
planes maestro que las produjeron tenfan mds puntos en
comun. Un elemento cercano del plan maestro era el de-
sarrollo del sistema de control que era la herramienta legal
a través de la cual se llevarfa a cabo. Este concepto moder-
nista de planificacién que surgié en respuesta a un contexto
especifico se extendié por todo el mundo.

LA DISEMINACION GLOBAL
DE L A PLANIFICACION
MODERNISTA

Los sistemas de planificacién de muchas partes del mundo
han sido impuestos o tomados prestados de otros lugares y
en algunos casos estas ideas extranjeras no han cambiado
mucho desde su importacién. Los sistemas de planificacién
estdn basados en suposiciones especificas sobre la época
y el lugar para los cuales fueron proyectados, pero a me-
nudo estas suposiciones no funcionan en otras partes del

Planificacion de ciudades sostenibles

mundo y resultan inadecuadas en el contexto para el que
se llevaron.

Las ideas de la planificacion modernista fueron impues-
tas o adoptadas en paises de regiones en desarrollo y en
transicion, y la principal via para la diseminacién de estas
ideas fueron los gobiernos coloniales, las instituciones edu-
cativas y cientificas, las asociaciones profesionales y peri6-
dicos académicos, las agencias internacionales de desarrollo
y las consultorias.

Paises en transicion: Europa del Este y
Central

La industrializacién y la urbanizacién llegaron mds tarde
al este europeo que a Europa occidental, pero, a principios
del siglo 20, los paises del este de Europa miraban hacia
el oeste buscando soluciones de planificacién para tratar
el crecimiento de sus ciudades. La Unién Soviética querfa
evitar el crecimiento urbano descontrolado visto en el occi-
dente y las ideas de planificacion que ofrecia:

“...descentralizacion, baja densidad e incluso el enco-
gimiento se vefan como una alternativa deseable”. El mo-
delo de Ciudad Jardin de Ebenezer Howard resultaba ser,
por lo tanto, bastante atractivo. Ademds de este modelo,
también se adoptd el esquema de planificacién integral de-
sarrollado por Patrick Geddes y el plan maestro.

Ameérica Latina

Durante el siglo pasado, la principal influencia en la formay
estructura de las grandes ciudades latinoamericanas fueron
las ideas francesas de planificacién. De hecho, se pueden
apreciar de forma visible rastros de las ideas de Le Corbu-
sier en muchas estructuras urbanas de la regién. Uno de los
proyectos mds conocidos con influencia del artista francés
fue el plan de Brasilia de Lucio Costa, que demarcé el espa-
cio de la ciudad en zonas funcionales, utilizé las siper-cua-
dras y bloques de torres, una oferta generosa de espacios
verdes y la prioridad de acuerdo con el tréfico de vehiculos
motorizados. Costa incorpord las ideas del francés en el
disefio del Palacio Gustavo Capanema ubicado en el centro
de la ciudad de Rio de Janeiro y en su plan para la ciudad
de Brasilia. A partir de la década de 90, las ciudades de
América Latina crecfan a un ritmo alarmante y aumentaba
el niimero de barrios satélites fuera de las ciudades para la
clase media en busca de nuevos lugares de residencia. Para
poner remedio a la situacién, las autoridades cambiaron el
modelo de Ciudad Jardin por el formato de “Barrio satélite
jardin”, localizado dentro de las ciudades en vez de fuera
de ellas.
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Sudeste y Este asiatico

Algunas de las influencias mas importantes en planificacién
vinieron de paises que no eran potencias colonizadoras, como
por ejemplo fue el caso de los Estados Unidos. La Ciudad de
Baguio, en las Filipinas, fue el mayor asentamiento humano
de Asia con disefio norteamericano, proyectada por el famoso
arquitecto de Chicago, Daniel Hudson Bunham, el fundador
del movimiento Ciudad Bella. Otra invencién de planifica-
cién urbana de origen americano, la unidad en el &mbito de
barrios, se encontré mds tarde en China.

Las autoridades coloniales briténicas fundaron nuevos
asentamientos humanos e influyeron en el desarrollo de los
ya existentes en India, Sri Lanka, Malasia y las Maldivas. Los
briténicos introdujeron formas urbanas desconocidas hasta
entonces en la regién. De hecho, el concepto de segregacion
espacial racial que pretendia separar los europeos de “otras
razas” era extrafio en la region, incluso en sociedades como
la hindd que practicaba la segregacién basada en castas. Ins-
titucionalmente los britdnicos contribuyeron al desarrollo de
la planificacién urbana en la region al introducir su marco
legal e institucional formulando e implantando politicas de
planificacion.

Oriente Medio y el Norte de Africa

Las autoridades coloniales europeas fueron muy responsables
por introducir los conceptos y modelos de planificacién ur-
bana occidental en esta regi6n, algo que resultd en ciudades
isldmicas amuralladas, densamente pobladas y bien desarro-
lladas sin espacio para su ampliacién. Como consecuencia,
elaboraron nuevas distribuciones basadas en los principios eu-
ropeos de servir exclusivamente como enclaves europeos. En
Argelia, Ttinez y Marruecos, la distribucién reflejaba el estilo
urbanistico francés, donde las nuevas ciudades tenfan bule-
vares amplios y rectos que separaban cuadras de la ciudad,
calles ramales menores y parcelas que dividian las cuadras y
los edificios de varios pisos densamente habitados que se con-
centraban en terraplenes dentro del centro. Los planificadores
coloniales italianos y britdnicos desarrollaron planes menos
elaborados que los de los franceses.

Estos modelos occidentales de planificacién urbana
resultaban normalmente en dos entidades urbanas separadas.
Las ciudades isldémicas (medinas) continuaron como esta-
ban antes de la colonizacién y las nuevas ciudades (villes
nouvelles o villes européennes) servian las necesidades de
la comunidad europea, lo que acarre6 la segregacién racial
residencial.
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Africa Subsahariana

En Africa subsahariana, la divulgacion de las ideas de planifi-
cacion tuvo lugar sobre todo a través de la influencia colonial
briténica, alemana, francesa y portuguesa. Los sistemas de
planificacidn importados no se aplicaron de la misma manera
en todos los sectores de la poblacién urbana pues las ciuda-
des eran divididas en zonas de dreas residenciales de baja
intensidad para los europeos; dreas residenciales de densidad
mediana para los funcionarios africanos o en el este y sur de
Africa para asidticos y mestizos; y dreas residenciales de alta
densidad para la poblacién indigena. Las dreas europeas de
baja densidad se establecian lejos de las dreas africanas, por,
seglin parece, cuestiones de salud.

En muchos casos, las leyes de planificacién y las regula-
ciones de zonificacidn son copias exactas de las desarrolladas
en Europa o Gran Bretafia a principios del siglo 20. Muchos
paises africanos atn tienen leyes de planificacién urbana ba-
sadas en leyes britdnicas o europeas de los afios 30 y 40 que
apenas se han revisado. Los gobiernos post-coloniales ten-
dieron a reforzar y establecer firmemente planes espaciales
coloniales y herramientas de gestién del suelo.

Problemas de la planificacion urbana
modernista

Cada vez mds surgen criticas a la planificacién modernista

exactamente de la misma parte del mundo donde comen-

zaron, Europa occidental y los Estados Unidos. Mientras al-
gunos paises han llevado a cabo esfuerzos concertados para
desarrollar enfoques alternativos, la planificacién modernista
continda practicindose en todo el mundo, incluso en paises
donde se ha criticado muy duramente y sigue siendo la prin-
cipal forma de planificacién en la mayor parte de las regiones
del mundo.

Algunos problemas relacionados con este tipo de plani-
ficacion son:

* No atiende el estilo de vida de la mayoria de los habitan-
tes de ciudades que crecen a un ritmo acelerado y son
en gran medida pobres e informales.

* No tiene en cuenta los importantes retos a los que se
enfrentan las ciudades del siglo 21.

* No incluye las comunidades ni otras partes interesadas
en la planificacién y gestién de las dreas urbanas de
forma significativa.

e El cumplimiento de los aspectos regulatorios de la pla-
nificacién urbana modernista impone costos demasiado
altos para los pobres, complejos y que toman mucho
tiempo.
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¢ Es muy comin que los arquitectos que elaboran los
planes maestros de las ciudades en los paises en de-
sarrollo sean consultores que viven o estudiaron en
paises en desarrollo, que entiendan muy poco de la
dindmica de la pobreza y la caracteristica peculiar de
la urbanizacién en las ciudades de los paises en desa-
rrollo u opten por usar las antiguas ideas modernistas.

e Otro problema que surge cuando los planes maestro
los preparan expertos extranjeros es que ni el plan
ni el proceso de implantacién estdn integrados en la
cultura institucional local.

¢ Las formas espaciales apoyadas por la planificacién
modernista tienden a reforzar la exclusion espacial
y social y producen ciudades que no son ambiental-
mente sostenibles. En muchas ciudades, los proyectos
de modernizacién incluyen la demolicidn de dreas de
usos mixtos, antiguas o histéricas que eran muy con-
venientes para alojar a una gran poblacién de pobres
que constituia una poblacién relativamente inmévil.

Los problemas relacionados con la planificacién moder-

nista y el cambio de los contextos urbanos, econémicos

y ambientales han contribuido en parte al surgimiento

Categoria Tipo

Planificacion espacial estratégica
paises en desarrollo

Planificacion espacial estratégica en

regiones en desarrollo

El modelo de Barcelona de planificacion

espacial estratégica

Planificacion espacial estratégica en

Planificacion de ciudades sostenibles

de enfoques mds innovadores o contemporaneos de la
planificacién urbana.

ENFOQUES INNOVADORES DE
LA PLANIFICACION URBANA

La finalidad de presentar estos enfoques no es la de su-
gerir modelos o soluciones listas para implantar, sino la
de ofrecer ideas generadas de experiencias “localizadas”
que pueden considerarse en relacion a asuntos de plani-
ficacion urbana en otros lugares. Estos nuevos enfoques
estdn agrupados en siete grandes grupos (ver la Tabla 4),
y puede que se sobrepongan pues algunos enfoques hacen
hincapié en los procesos y otros, en los resultados y a veces
se combinan.

Planificacion espacial estratégica

La planificacién espacial estratégica surgié en Europa Occi-
dental en los afios 80 y 90 en parte como respuesta a los
problemas de la planificacién maestra. Un sistema de pla-
nificacién espacial estratégica tiene un plan directivo de

Caracteristicas

Consecuencias para los procesos de planificacion:
la naturaleza de los procesos directivos

El modelo de Barcelona tiene consecuencias para
la forma urbana: proyectos urbanos grandes y bien
disefiados

Planificacion espacial como inte-

gracion institucional tanico

Planificacion integrada de desarrollo

El nuevo sistema de planificacion bri-

Consecuencias para los procesos de planificacion:
la naturaleza de los procesos directivos

El papel de la planificacion en el gobierno es im-
portante

Regularizacion y gestion del suelo + Alternativas para los desalojos .
Influir en actores del desarrollo

Nuevos enfoques de los aspectos reguladores de
la planificacion; foco en acoger la informalidad.

Gestion del espacio y servicios publicos

Procesos participativos y de alianza
+ Alianzas

Planificacion participativa

Enfoque en procesos de planificacion y en las rela-
ciones entre el estado y la comunidad

Enfoques de las agencias internacio-

nales y preocupaciones sectoriales Programas sectoriales

El Programa de Gestion Urbana

Consecuencias para los procesos de planificacion e
institucionalizacion. Los programas sectoriales son
especificos por asunto.

Nueva planificacion maestra

Nuevos procesos y enfoques regulatorios; conse-
cuencias para los procesos de mercado del suelo

Nuevas formas espaciales La “ciudad compacta”

*+ Nuevo urbanismo

Enfoque en formas urbanas y menos en los pro-
cesos.

Reacciodn a ciudades modernistas y no sostenibles.

Nuevos enfoques a la regularizacion y gestion del suelo
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amplio alcance y espacial e ideas espaciales amplias y con-
ceptuales, en vez de un disefio espacial detallado. Por ser
estratégico, el plan se concentra solo en aquellos aspectos
0 dreas que son importantes para los objetivos globales del
plan.

Un problema ha sido que el nuevo plan estratégico se
abandona a menudo cuando entra un nuevo partido politico
0 un nuevo alcalde, puesto que darle continuidad podria
verse como que se le estd dando credibilidad a la oposicién
politica. En los lugares donde el plan estratégico no estd
integrado con el aspecto regulatorio del sistema de plani-
ficacién y no afecta los derechos de la tierra, como suele
ocurrir, se puede hacer muy poco para evitar que el plan
estratégico se cambie con frecuencia o se interrumpa.

Planificacion espacial como una
herramienta para integrar las
funciones del sector publico

El problema de integrar diferentes funciones del gobierno
urbano es un papel importante para la planificacién espa-
cial. El nuevo sistema de planificacion britdnico que pre-
senta las Estrategias Espaciales Regionales y los Marcos de
Desarrollo Local se centra en soluciones descentralizadas,
asf como en el deseo de integrar las funciones del sector
publico e inyectar una dimensién espacial o territorial en
las estrategias sectoriales. El objetivo de los nuevos planes
espaciales que estdn “configurando el desarrollo espacial
a través de la coordinacién de los impactos espaciales de
la politicas y decisiones del sector” es muy diferente del
objetivo del anterior sistema de planificacién. En Sudéfrica,
la integracion de departamentos ha sido un objetivo central
del nuevo sistema de Planificacién del Desarrollo Integrado
del gobierno local.

{f T e ] B
L ER
En principio, la participacion en la planificacion puede darles poder a las co-
munidades y llevar a un mejor disefio de los proyectos urbanos.

© ONU-Habitat
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Enfoques de regularizacion y gestion del
suelo

El asunto mds desafiador de la planificacién urbana en tér-
minos de regularizacién y gestion del suelo ha sido cémo
tratar el tema de la informalidad. Se suele considerar que
las dreas informales que se extienden en las ciudades de
regiones en desarrollo y en transicién son indeseables y
hay que erradicarlas o controlar su planificacién. Sin em-
bargo, ya se reconoce que este tipo de enfoque solo ayuda
a empeorar la pobreza y la exclusién. Las nuevas ideas
de planificacién sugieren alternativas a la retirada de los
asentamientos informales, tales como su regularizacién y
mejora in situ; inversién pudblica en infraestructura en red
para influir en los patrones de desarrollo; trabajar junto con
los actores econdmicos informales para brindar servicios
y gestionar los espacios, en vez de desalojar a la fuerza a
los vendedores ambulantes o reubicarlos en los mercados
formales; y detener los precios al alza del suelo urbano para
fines redistributivos.

Procesos participativos y alianzas en la
planificacion

La participacion y las alianzas ptblico-privadas se han con-
vertido en elementos importantes en todos los enfoques in-
novadores de planificacién, puesto que en principio pueden
darle poder a las comunidades y llevar a un mejor disefio
de los proyectos urbanos. La participacién exitosa depende
de ciertas condiciones previas relacionadas con el contexto
politico, la base legal para la participacién y los recursos
disponibles. En el dmbito de los barrios, ha habido algunos
casos de éxito con la Valoracién Urbana Participativa y con
el Aprendizaje y la Accién Participativos mds inclusiva se-
guida por la Planificacién de la Accién Comunitaria. En el
plano de la ciudad, uno de los enfoques innovadores parti-
cipativos mds conocidos es el Presupuesto Participativo que
tuvo lugar por primera vez en la ciudad de Porto Alegre en
Brasil y desde entonces se ha llevado a cabo en otras partes
del mundo.

Enfoques promovidos por agencias
internacionales

Durante las dos dltimas décadas, varias agencias interna-
cionales han intentado resolver los problemas de la pla-
nificacién urbana modernista introduciendo programas y
procesos espaciales en los sistemas del gobierno local.
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Es importante incluir asuntos relacionados con el género en el gobierno
local y en la planificacion © ONU-Habitat

El Programa de Gestion Urbana

Este programa lo estableci6 en 1986 el Banco Mundial en
alianza con UNCHS (ONU-Habitat) y hasta la fecha es el
mayor programa urbano global. El principal elemento del
programa es ofrecer ayuda y desarrollo de capacidades en
cinco dreas clave: suelo urbano, entorno urbano, finanzas
municipales, infraestructura urbana y pobreza urbana. Si-
guiendo otras ideas recientes en planificacion, el programa
intenta cambiar la visién de que la responsabilidad de pla-
nificar no es de un solo departamento sino de todo el go-
bierno local, para promover asi 10s procesos participativos
en la toma de decisién del gobierno local, el pensamiento
estratégico en planificacion y para vincular los planes del
gobierno local con la implantacién a través de planes y pre-
supuestos de accién.

B Programas sectoriales
Entre los mds importantes estdn:

o El programa local de la Agenda 21 que surgié en la
Cumbre de la Tierra de 1992 y ofrece apoyo de varios
afios para ciudades secundarias como los medios para
introducir o fortalecer cuestiones ambientales en sus
planes.

o El Programa de Ciudades Sostenibles, una iniciativa
conjunta de ONU-Habitat y el PNUMA, elaborado
para desarrollar capacidades en la planificacién y
gestién ambiental a través de las autoridades locales
urbanas.

o El Programa Ciudades mds seguras iniciado por ONU-
Habitat para lidiar con el problema de la criminalidad
y violencia urbanas a través del desarrollo de capaci-
dades de prevencion del crimen en las autoridades
locales.

Planificacion de ciudades sostenibles

e El Programa de Gestion de Desastres establecido por
ONU-Habitat para ayudar a los paises en la recupera-
cién de desastres naturales y guerras.

¢ El Programa de Ciudades Sanas iniciado por la Orga-
nizacién Mundial de la Salud. Este programa tiene por
objetivo mejorar, promover y mantener condiciones
que resulten en la salud ambiental urbana.

o La Campafa Global sobre Gobernabilidad Urbana lan-
zada por ONU-Habitat en 1999 para fomentar que la
planificacién urbana fuera mds inclusiva y a favor de
los pobres. Su objetivo era lograr ciudades inclusivas.

¢ La Campafa Global para la Tenencia Segura lanzada
en 2002 por ONU-Habitat para mejorar las viviendas
de los pobres urbanos promoviendo la seguridad de la
tenencia en los asentamientos informales.

o Estrategia de Desarrollo Municipal promovida por la
Alianza de las Ciudades. Estas estrategias animan a
los gobiernos locales a producir metas y planes inter-
sectoriales y de largo plazo para las ciudades.

o Incorporacién de la cuestién de género, que pro-
mueve la inclusién de asuntos de género en el go-
bierno local y en la planificacién. Algunos ejemplos
son la elaboracién de presupuestos teniendo en
cuenta la cuestion de género y las Auditorfas de Segu-
ridad de la Mujer.

Nuevas formas de planificacion maestra

En algunas partes del mundo, se contindan utilizando la
planificacién maestra tradicional y los sistemas regulado-
res pero de una forma innovadora. En Brasil, los “nuevos”
planes maestro son diferentes de los antiguos, puesto que
son de abajo hacia arriba y participativos, orientados hacia
la justicia social y con el objetivo de hacer frente a los efec-
tos de la especulacién del suelo. Una nueva herramienta
reguladora importante es la de Zonas Especiales de Interés
Social, un instrumento legal aplicado a dreas que tienen
“interés plblico” y que interviene en las dindmicas del
mercado inmobiliario para controlar el acceso al suelo,
garantizar viviendas sociales y proteger a los pobres con-
tra las aprehensiones y la especulacién, amenazas que los
desapropiarian.
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Nuevas formas urbanas: La “ciudad
compacta” y el “nuevo urbanismo”

Aunque parece que la norma en gran parte del mundo
es la baja densidad y el crecimiento descontrolado de las
ciudades, conceptos como “ciudad compacta” y el “nuevo
urbanismo” tienen cada vez mds apoyo. En la escala de
la ciudad, el enfoque de “ciudad compacta” propone den-
sidades construidas de medianas a altas. Las politicas de
contencién urbana son muy usadas, a menudo implantadas
mediante la demarcacién de limites o de un borde urbano
de crecimiento proyectado para proteger los recursos natu-
rales mds alld del drea urbana y para fomentar la densifica-
ci6n dentro de la ciudad.

El nuevo urbanismo sigue principios espaciales pare-
cidos pero a escala de barrio y promueve la idea de ciu-
dades con usos mezclados especificos, diferentes tipos de
vivienda, forma compacta y un espacio ptblico atractivo,
calles por donde los peatones puedan andar bien, centros
definidos y varias opciones de transporte con servicios
como atencién médica, bibliotecas, comercio al por menor
y servicios gubernamentales agrupados alrededor de esta-
ciones y cruces clave de transporte ptblico para una mayor
conveniencia.
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CONCLUSIONES

Los seres humanos siempre han planificado sus asentamien-
tos y continuardn haciéndolo en el futuro. Sin embargo, en
el dltimo siglo la planificacién ha estado ligada a procesos
globales de colonialismo e imperialismo y se ha utilizado
para fines distintos de los de la creacién de centros urba-
nos sostenibles y que funcionen bien. Como consecuencia,
se han adoptado modelos inadecuados de planificacién en
varias partes del mundo, y por su vez los problemas de
la planificacién modernista han llevado a la aparicién de
enfoques mds innovadores. Aqui se ha presentado una idea
general de enfoques innovadores llevados a cabo en varias
partes del mundo. El objetivo no es el de sugerir nuevas
soluciones universales que puedan aplicarse en todos los
contextos sino comprobar si hay ideas en comun surgiendo
de diferentes partes del mundo. Este capitulo sugiere que
hay muchos puntos en comin y que los gobiernos muni-
cipales de todo el mundo pueden considerar si pueden ser
titiles 0 no en sus contextos especificos.
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EL MARCO INSTITUCIONAL'Y
REGULADOR DE LA PLANIFICACION

Los marcos institucional y regulador en los que se encuen-
tran los sistemas de planificacién varian mucho puesto que
provienen de un contexto de gobernabilidad mds amplio
y de su historia particular que configuran los objetivos de
la planificacién y como esta se lleva a cabo. Este contexto
mds amplio refleja la forma en que la sociedad piensa sobre
los siguientes asuntos: como se deben desarrollar las dreas
urbanas; cémo se deben distribuir los beneficios del desa-
rrollo urbano; y cémo deberia ser el equilibrio entre los
derechos individuales y las preocupaciones colectivas con
el avance del desarrollo. Normalmente este tipo de asuntos
genera importantes tensiones y conflictos entre las diferen-
tes secciones de cualquier sociedad, y las instituciones y
précticas de planificacién urbana son a menudo elementos
activos de estos enfrentamientos.

Este capitulo revisa las tendencias recientes en la rela-
ci6n entre la planificacién y la gobernabilidad y el papel de
las instituciones de planificacién y la institucionalizacién
de las practicas de planificacién. También discute la impor-
tancia de lo legal y 1a tierra y los sistemas de propiedad que
sostienen la planificacién urbana, el poder regulador de la
planificacién y su papel en las estructuras del gobierno for-
mal, asf como la importancia de los papeles reguladores, los
recursos, los foros de discusién y las partes interesadas en
la puesta en practica de planes y politicas de planificacién.

PLANIFICACION Y
GOBERNABILIDAD

Los sistemas urbanos modernos estdn caracterizados por
patrones complejos de interdependencias entre actores,
instituciones, actividades funcionales y organizaciones es-
paciales. Una tendencia clave ha sido la de replantearse la
relacién entre el gobierno formal y la sociedad como un
todo. En las dltimas décadas, la reestructuracién del go-
bierno se ha reflejado de varias formas, como por ejemplo:

o Relativo deterioro del papel del gobierno formal en la
gestién de relaciones sociales y econémicas;

o La participacién de actores no gubernamentales en
una variada gama de funciones estatales en diversos
niveles espaciales;

o El cambio de formas jerdrquicas de estructuras guber-
namentales hacia formas mds flexibles de alianza y
trabajo en red;

e Un cambio de la oferta de servicios hecha por las
estructuras del gobierno formal para una nueva situa-
cién donde el estado y la sociedad civil comparten
responsabilidades y la oferta de servicios;

o Ladevoluci6n y descentralizacion de las responsabi-
lidades gubernamentales formales para los gobiernos
regionales y locales.



El marco institucional y regulador para la planificacién

Aunque estas tendencias han llevado a una mayor
participacion de més partes interesadas, también ha dado
lugar a la fragmentacién institucional, a la multiplicacién
de agencias, a complejas redes de relaciones, a la recon-
figuracién de redes v a la disparidad de poderes y respon-
sabilidades en las diferentes esferas y departamentos de
instituciones gubernamentales y no gubernamentales. Esto
ha generado un aumento del papel de las fuerzas del mer-
cado y la confusién en relacién a “quién hace qué”.

Dada la diversidad de actores e intereses involucrados
en la gestién urbana, queda claro que la planificacién no
estd solo relacionada con la formulacién de ideas, politi-
cas y programas, sino que también tiene que ver con su
implantacion a través de acciones colectivas. Es en este
contexto en que la planificacion se ve como una forma de
gobernabilidad urbana (o del lugar) y, como resultado, estd
integrada en las relaciones de poder.

La eficacia de la planificacién urbana y la gobernabi-
lidad no solo depende del comando y del poder de control
asumido de un plan maestro sino que depende del poder
persuasivo que puede llevar a cabo acciones de los diversos
grupos interesados y comunidades de politicas para contri-
buir a solucionar los problemas colectivos. Es mds probable
que este tipo de poder facilitador surja en las sociedades
donde el poder estd mas difuso y donde se ejerce de forma
transparente, para que se puedan implantar sistemas de
pesos y contrapesos. En lugares donde el gobierno local o
no existe 0 no tiene capacidad de asumir responsabilida-
des ni es transparente y donde la sociedad civil es débil,
las tensiones entre “el poder para” y “el poder sobre” son
frecuentemente resueltas a favor de la tltima opcién. En
este tipo de situacion, la planificacién de los asentamientos
se convierte en un instrumento de represion en vez de ser
de reconciliacion.

Desde finales de los afios 90, 1a “buena gobernabilidad”
se ha convertido en el mantra del desarrollo en paises en
desarrollo y la planificacién se ha considerado el principal
factor de promocién de este ideal. Al mismo tiempo, cada
vez se reconoce mds que los procesos de gobernabilidad
urbana no son apenas procesos de gestion, sino que supo-
nen luchas fuertemente politizadas sobre la distribucién de
recursos y la calidad de los espacios. Es también importante
observar que, mientras el desarrollo de las capacidades de
gobernabilidad urbana ayuda a promover una planificacién
urbana eficaz, los esfuerzos para mejorar los sistemas y las
practicas de planificacién pueden también ayudar a fortale-
cer la capacidad de gobernabilidad.
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La planificacion urbana es una gran responsabilidad del gobierno local como
en el caso de la Oficina de Planificacion Municipal de la ciudad de Shanghai
en China © Mick Ryan / Alamy

LA PLANIFICIACION DE
INSTITUCIONES Y LA
INSTITUCIONALIZACION
DE LAS PRACTICAS DE
PLANIFICACION

La planificacién urbana como un campo de la gobernabili-
dad se lleva a cabo y tiene efectos en una amplia gama de
instituciones de la sociedad. Un enfoque mds centrado en
las instituciones en un sentido mds amplio como normas y
procedimientos implica que siempre que se promueve la
planificacién se deberia prestar atencion a las “racionalida-
des que compiten” en las diferentes instituciones partici-
pantes. Las agencias de los “sistemas” de planificacién son
agentes activos de estas evoluciones, promoviendo algunos
conjuntos de normas y resistiéndose a otras. También es
importante reconocer que estas instituciones estdn en una
evolucién continua cuando interactdan entre ellas y con el
reto de tratar un mundo que no para de cambiar.

Un significado mds especifico de instituciones se re-
fiere a las configuraciones especificas de agencias y or-
ganizaciones que funcionan dentro de los pardmetros de
normas y practicas més amplias. Un “sistema de planifica-
cién” y sus agencias y organizaciones especificas se encajan
en este significado de instituciones. Los sistemas formales
de planificacién consisten en grupos de derechos ptiblicos
y privados, autoridad de agencia, mecanismos de coordina-
cién y protocolos de procedimientos que son definidos por
las autoridades formales politicas y legales.
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Muchos de los sistemas de planificacién actuales de
los paises desarrollados fueron elaborados a mediados del
siglo 20 y fueron construidos sobre la suposicién de que
los estados naciones tenfan un arreglo jerdrquico de res-
ponsabilidades gubernamentales. El nivel nacional ofrecfa
un marco de leyes sobre la regulacién del uso del suelo, los
poderes de consolidacién de tierras y el equilibrio entre
los derechos ptiblicos y privados al suelo y a la actividad
de desarrollo de la propiedad. El nivel nacional también
articulaba los objetivos clave de la politica nacional y ofre-
cfa subsidios para promover tipos especificos de desarrollo.
Los municipios eran responsables por preparar planes para
encapsular su politica de desarrollo a la luz de politicas de
las esferas superiores y de las condiciones locales de sus
dreas. También se esperaba que llevaran a cabo actividades
de desarrollo y regulacién dentro del marco establecido por
los niveles nacional y regional del sistema. Por lo tanto, se
asumia que el desarrollo ocurriria como estaba definido en
los planes acordados formalmente. En algunos paises, este
tipo de acuerdo realmente funcioné como esperado, pero
en muchos otros aparecieron todo tipo de problemas.

No existe un tinico “modelo” de estructura de agencia
del sistema de planificacién, pues lo que puede ser una
estructura apropiada necesitarfa ajustarse para que fun-
cione en contextos especificos en relacién al paisaje més
amplio de gobernabilidad que no para de evolucionar. Sin
embargo, independientemente de la diversidad, hay varios
elementos criticos que pueden ayudar a romper un sistema
eficaz de planificaciéon que se discuten en los préximos
apartados.

No obstante, la forma en que se practica la planifica-
cién urbana es el resultado de la forma en que el disefio
institucional formal del sistema de planificacién interactda
con otras dimensiones de la dindmica de gobernabilidad,
tanto formal como informal. Una critica repetida es que
las précticas de planificacién no logran alcanzar lo que los
disefiadores de los sistemas esperan. A menudo esto ocu-
rre porque los propios disefiadores no prestan atencién al
contexto institucional mas amplio y a sus tensiones y luchas
internas. Mds recientemente, siguiendo la tendencia gene-
ral hacia arreglos de gobernabilidad mas descentralizados,
algunos disefiadores de sistemas han intentado dar mas fle-
xibilidad a la autonomia local. Este tipo de enfoque se ha
utilizado mucho en Brasil.
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SISTEMAS LEGALES Y LA
DISTRIBUCION DE DERECHOS
Y RESPONSABILIDADES

Los sistemas legales formales son fundamentales para defi-
nir el grado, la naturaleza y la localizacién de los poderes
reguladores de los sistemas de planificacién, pues definen
el sistema de gobierno urbano, establecen el sistema de pla-
nificacién urbana y la regulacion del desarrollo del suelo y
delimitan los poderes de los planificadores y gestores urba-
nos. En los dltimos afios, convenios internacionales y leyes
nacionales sobre derechos humanos han llegado a tener un
impacto significativo en la ley de planificacion.

Los sistemas legales son, por ejemplo, fundamentales
para resolver disputas relacionadas con la planificacién, y
en algunos paises como los Estados Unidos se suele decir
que el sistema legal se ha convertido en el principal foro
donde se definen las politicas de planificacién urbana. En
otros paises, el sistema legal ejerce su influencia por las
sentencias de varias cortes y por las practicas para hacer
cumplir las leyes legitimadas por esas decisiones juridicas.
Parece que los litigios por cuestiones relacionadas con la
planificacién es una nueva tendencia global, sobre todo en
los paises en desarrollo, aunque la oportunidad para el reto
legal también ha sido importante en situaciones donde la
ley consuetudinaria cuestiona la ley formal.

Para los mas pobres, las instituciones formales no lo-
gran satisfacer sus necesidades y puede que no se conside-
ren ni legitimas ni eficaces. Por ejemplo, en muchos paises
africanos, cada vez mds se sugiere que el marco regulador
que rige la oferta de parcelas de tierra residencial estd tan
atascado por los procedimientos burocraticos y por las nor-
mas y estdndares reguladores que las dreas asignadas en los
planes formales para viviendas acaban siendo inasequibles
para asentamientos de bajos ingresos.

Siendo asi, las précticas informales para tener acceso a
las necesidades y oportunidades deben desarrollar, al igual
que la invasion de tierras, la subdivisién de la propiedad y
la adquisicién para fines privados de espacios propuestos en
un principio para usos puablicos.

En todo el mundo hay variaciones importantes en los
sistemas legales, asi como en las culturas de respeto de
estos sistemas. En los Estados Unidos, por ejemplo, los
ciudadanos los consideran un importante resguardo de sus
derechos individuales, mientras que en otros lugares se
consideran a menudo como algo “ajeno”, remotos e inca-
paces de entender los mundos donde viven las personas de
bajos ingresos. En este contexto, recurrir a la subdivisién
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ilegal de tierras puede resultar mds eficiente y justo que los
procesos voluminosos de un sistema de planificacién sin
fondos suficientes y muchas veces corrupto.

Por lo tanto, al disefiar o volver a disefiar los sistemas
de planificacién, es importante observar que el poder regu-
lador de la planificacién se basa en los sistemas legales que
definen varias dreas clave incluyendo:

e ;Quién tiene el derecho a desarrollar la tierra y la ins-
titucionalizacién de este derecho?

o ;Qué disposiciones se tomaron para la apropiacién de
tierra para fines de desarrollo urbano?

o ;Qué disposiciones se tomaron para posibilitar que
los grupos interesados afectados puedan participar en
y oponerse a las decisiones de la planificacién?

o ;Como y hasta dénde se pueden extraer los beneficios
de la esfera publica de las iniciativas privadas de desa-
rrollo?

o ;Como se resuelven las disputas?

POSESION DE LA TIERRA Y LA
PROPIEDAD E INSTITUCIONES
DE DESARROLLO

Las précticas reguladoras relacionadas con los sistemas
de planificacién se encuentran en el cruce entre objetivos
publicos, las instituciones de posesién de la tierra y de la
propiedad y la actividad de desarrollo de la propiedad. Para
entender las précticas relacionadas con la planificacién ur-
bana en cualquier situacion, es necesario prestar atencién
en primer lugar a las estructuras institucionales especifi-
cas de posesion de tierra y de la propiedad y, en segundo
lugar, a las dindmicas de las actividades de desarrollo de
la propiedad. Las dos varian dependiendo del lugar donde
se apliquen, tanto dentro de paises y entre paises. Esto es
especialmente importante porque estas estructuras son a
menudo responsables por las mayores desigualdades en
la sociedad. En el Reino Unido, por ejemplo, los grandes
terratenientes tuvieron un papel muy importante en la ur-
banizacién del siglo 19, mientras que en Suecia y en los
Paises Bajos, la urbanizacién de la mitad del siglo 20 era
una actividad del estado y todas las tierras que podian ex-
plotarse eran de propiedad pudblica. Esto no solo tuvo un
gran impacto en la forma de urbanizacién, sino que tam-
bién configuré las empresas de construccién que evolucio-
naron para ofrecer las politicas de viviendas.

En los contextos urbanos, los derechos de la propiedad
pueden convertirse en legajos muy complejos. La mayorfa

Para que las instituciones de planificacion urbana hagan un trabajo eficaz, es
esencial hacer un buen registro de los datos

© Wildscape / Alamy

de ciudades tiene una gran variedad de sistemas de dere-
chos a la tenencia de la tierra y a la propiedad. Ademés
de los derechos formales, también pueden existir opciones
de tenencia consuetudinaria y religiosa, y varios tipos de
tenencia informal. Puede que haya también una competi-
cién entre “instituciones” dentro de la sociedad sobre qué
sistema de definicion de derechos debe prevalecer.

El desafio para los sistemas de planificacién es sacar
beneficios del &mbito publico de las actividades de actores
muy poderosos, tanto econémicos como politicos. Se ha
discutido que los sistemas de planificacién deberfan des-
empefiar un papel “suavizando” los ciclos del mercado,
estabilizando la especulacién, creando un flujo adecuado
de lugares para el desarrollo y tal vez incluso actuando de
forma “contra ciclica” a la economia primaria.

En dreas donde se implantan proyectos de mejora (para
mejorar las condiciones de vida de sus vecinos), los habi-
tantes mds pobres suelen pensar que vale la pena vender
sus moradas para obtener créditos inmediatos, saldar sus
deudas o sencillamente tener mas capital y se mudan a otro
lugar peor y donde hay menos servicios.

Estas experiencias despiertan retos para la planifica-
cién urbana pues tendrd que encontrar maneras de “ges-
tionar” los mercados de la tierra y de la propiedad y los
procesos de desarrollo de forma general; para reducir los
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efectos de la explotaci6n; para distribuir “los derechos a la
ciudad” de una forma mds justa; para ofrecer mds barrios
y mejor localizados; y para negociar por beneficios del es-
pacio publico.

SISTEMAS, AGENCIAS
Y REGULACION DE
PLANIFICACION

Lo que ha llegado a conocerse como “sistemas de planifi-
cacién” se refiere a un conjunto de agencias, procedimien-
tos, instrumentos y protocolos autorizados a menudo por
el estado formal y respaldado por la ley formal, vinculados
especialmente con los derechos de desarrollar y utilizar vi-
viendas, tierra y propiedades. No obstante, la diversidad de
regulacién de planificacién, un asunto clave para el disefio
de los sistemas de planificacién, se centra en dénde se ubica
el “poder” regulador en un contexto de gobernabilidad més
amplio y cémo se practica. Con frecuencia, se piensa que
este poder reside en las decisiones del gobierno oficial y
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en el apoyo legal de los sistemas juridicos. Sin embargo, la
aceptacion social es otra forma de poder regulador.

Los sistemas de planificacién funcionan en varios ni-
veles espaciales variando de niveles nacionales a barrios.
A menudo se supone que las “agencias” de sistemas de
planificacién estdn ubicadas en las autoridades del go-
bierno formal, aunque existe mucha variedad sobre qué
nivel de gobierno tiene la responsabilidad formal para cada
actividad. Varfa mucho también la institucionalizacién
de los sistemas de pesos y contrapesos de las agencias de
planificacién. Por ejemplo, en los sistemas muy centrali-
zados de China, Gran Bretafia, Japén y en algunos paises
en transicion, el gobierno nacional tiene fuertes poderes
de planificacién y puede decidir la aprobaci6n final de los
planes locales.

La distribucién de las responsabilidades formales den-
tro de los sistemas de planificacién tiene un importante
efecto en las prdcticas de planificacidn. Por ejemplo, los
sistemas formales especifican en la ley quién tiene el
poder de usar las diferentes herramientas de planificacién,
de cambiarlas y de vigilar como son utilizadas por otros.
Aunque varfa mucho en los diferentes paises, los modelos
de responsabilidades incluyen con frecuencia mds de un
nivel de gobierno y se extienden a otras agencias ptblicas
y privadas. Por un lado, en paises como Australia, Canadd
y los Estados Unidos, el nivel nacional apenas ofrece la le-
gislacién o adjudicacién facilitadoras, lo que permite que
los gobiernos municipales o regionales desarrollen sus en-
foques. Por otro lado, en paises como Camboya, China,
Japén y el Reino Unido, los gobiernos nacionales mantie-
nen un estrecho control sobre el sistema de planificacién
y sus practicas. Del mismo modo, en los paises de habla
inglesa del subsahara, el marco institucional y regulador
para la planificacién urbana se encuentra en el nivel del
gobierno nacional en la mayoria de los casos, o en paises
con sistema federal, en los niveles federal y del gobierno
estatal al mismo tiempo. En los casos donde el nivel local
de gobierno tiene bastante autonomia, el municipio y su
oficina de planificacién asumen la direccién. La activa
transformacién de Barcelona, en Espafia, es un ejemplo al
igual que el conocido caso del “presupuesto participativo”
de Porto Alegre, en Brasil.

Ademads de las agendas de planificacién formal y regla-
mentaria, una tendencia global cada vez mds extendida ha
sido la formaci6n de agencias especiales de “alianzas” enfo-
cadas hacia actividades de desarrollo especificas. En algunos
casos, las agencias informales creadas a través de barrios u
otras iniciativas de la sociedad civil pueden considerarse
“agencias de planificacién de hecho” (Casilla 3).
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En muchas partes del mundo, se ha hecho hincapié en
la descentralizacién del poder y de las responsabilidades
para el nivel local. En Africa, por ejemplo, en paises como
Botswana, Etiopia, Kenia, Nigeria, Tanzania y Uganda, la
legislacién en los afios 80 y 90 promulgé la devolucién
de las funciones, el poder y los servicios. Paises europeos
como Francia, Italia, Espafia y el Reino Unido también ex-
perimentaron la devolucién del poder a los gobiernos re-
gionales, aunque con diferentes niveles de autonomfa. Sin
embargo, la descentralizacién de autoridad ha ocurrido a
menudo sin ningdn fortalecimiento de los recursos dispo-
nibles para los gobiernos locales.

Debido a la complejidad de los sistemas urbanos con-
tempordneos, la capacidad para hacer una planificacién
urbana eficaz depende de la coordinacién de actores in-
terdependientes dentro y mds alld de la estructura formal
de gobierno. En la actualidad, las funciones del gobierno
formal relevantes para el desarrollo urbano estdn normal-
mente distribuidas por las diferentes esferas del gobierno
o0 departamentos dentro del gobierno local y dentro de los
gobiernos local y nacional. Puede hasta que incluyan re-
laciones a través de fronteras regionales y nacionales, lo
que crea una coordinacién horizontal y vertical entre los
varios niveles de gobierno asi como entre los gobiernos y
las ONG. Conseguir la integracion entre responsabilidades
dispares y diferentes politicas se ha convertido en un desa-
fio clave para una gobernabilidad efectiva.

Casilla 3 Iniciativas de

planificacion de la sociedad
civil en Kobe, Japon

En Japon, el gobierno local y la capacidad de planificacion
urbana han sido sub-desarrolladas hasta muy recientemente.
Las luchas de la sociedad civil por los barrios abandonados
del interior de la ciudad de Kobe en la década de 60 llevaron
a practicas innovadoras en la gestion del area local donde
los ciudadanos tomaron la iniciativa de desarrollar direc-
trices del area local para gestionar el cambio. Este tipo de
iniciativas llegd a conocerse en Japon como machizukuri o
actividades de “desarrollo comunitario”. Asi surgié un tipo
de disefio de “abajo hacia arriba” de instituciones de plani-
ficacion. En Kobe, este tipo de iniciativas produjo “planes
maestro” informales, que mas tarde se formalizarian cuando
una nueva legislacion nacional ofrecio los poderes para
utilizarlas. Estas experiencias influyeron en las practicas del
gobierno local que empezaron a surgir a partir de los afios
80, tanto en Kobe como en todo Japon de forma mas amplia.
Fuente: Healey, 2008.
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La concesion o el rechazo de un permiso de planificacion es un mecanismo
importante para el control del desarrollo © John Keates / Alamy

FORMULACIONE
IMPLANTACION DEL PLAN

La planificacién urbana ha recibido muchas criticas por
no lograr considerar de forma adecuada cuestiones relacio-
nadas con la implantacién, que ha resultado ser especial-
mente problemdtica cuando los planes se realizaron por
obligacidn, regulaciones o, de lo contrario, por proyectos
politicos demasiado ambiciosos. La planificacién maestra
tradicional tendfa a ver la implantacién como sinénimo del
control de sistemas urbanos; ya una visién mds amplia de
los procesos de planificacién la considera un proceso de
aprendizaje social para todas las partes involucradas. Con
esta perspectiva, las herramientas de implantacién no se
limitan a medidas reguladoras o fiscales sino que incluyen
también otros modos, como las précticas de colaboracién.

Para poder emprender las actividades clave de la pla-
nificacién urbana, es necesario orientar los esfuerzos de
planificacién hacia la movilizacién y la coordinacién de una
amplia gama de herramientas y recursos. La Tabla 5 trae
un resumen de las herramientas y recursos necesarios para
ejercer cada una de estas tareas.
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Como se observ anteriormente, el poder de un plan
tiene mucho que ver con la autoridad que se le concedid en
la ley formal, a través de la asesorfa del gobierno nacional
o mediante practicas consuetudinarias. En los sistemas de
planificacién donde el derecho al desarrollo estd intrinseco
en el reglamento de urbanismo (como en algunas partes de
los Estados Unido), los planes que lo expresan claramente
tienen mucho peso a la hora de decidir qué puede ocurrir
en una parcela individual. En sistemas més discrecionales
(como en el Reino Unido), un plan es mds que una herra-
mienta de informacién, es una declaracién de lo que el
gobierno municipal desea que ocurra en un lugar.

Durante las dltimas décadas, ha habido un cambio sig-
nificativo donde se ha pasado de una planificacién maestra
a gran escala para una planificacion participativa més orien-
tada a la accion, a menudo enfocada en dreas o proyectos
urbanos especificos, 1o que ha llevado a una separacién de
estrategias indicativas para dreas urbanas de planes que
conceden derechos especificos de desarrollo. La casilla 4
muestra un caso interesante de Italia, donde se intenta im-
plantar este tipo de separacién en un pafs con una tradicién
de planes municipales generales y donde previamente se
pas6 por la fusién de estrategias en el &mbito de la ciudad
y la asignacién de los derechos de desarrollo.

Como ya se observo, las regulaciones de planificacién
son herramientas esenciales para los sistemas de planifica-
ci6n y las regulaciones de desarrollo se combinan a menudo
con las regulaciones de construccién. Estas dltimas son es-
pecialmente importantes, tanto por fomentar précticas de
construccién mds sostenibles como por reconocer el papel
de tecnologias de construccidn adecuadas en pafses menos
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desarrollados. Ademds, los gobiernos municipales también
suelen tener otros poderes legales importantes. Un con-
junto de poderes estd relacionado con la consolidacién de
tierras para grandes proyectos de desarrollo o de re-desa-
rrollo. Otro mecanismo importante, normalmente vincu-
lado a la concesién de un permiso de desarrollo, permite
la negociacién de contribuciones del constructor para la
infraestructura y otros objetivos de desarrollo comunitario.
La capacidad para apelar contra las decisiones regulatorias
anteriores también es un drea que varfa mucho en todo el
mundo.

Un aspecto critico en la planificacién urbana eficaz
consiste en relacionar estrategias, politicas y propuestas
especificas con los recursos que pueden conseguirlas. El
abanico de medidas fiscales utilizadas en los sistemas de
planificacién evoluciona constantemente. Durante bastante
tiempo, los gobiernos usaron incentivos y desincentivos
para direccionar el desarrollo hacia determinadas partes de
un pafs, regién o ciudad. Este tipo de incentivos se usan a
menudo junto con el relajamiento de restricciones de pla-
nificacién en un drea especifica, como en el ejemplo de
Zonas de Empleo en los Estados Unidos, Zonas de Empren-
dimientos en el Reino Unido y Zonas Econémicas Especia-
les en el sur de Asia. Sin embargo, las medidas financieras
también pueden emplearse para extraer beneficios de un
emprendimiento para la comunidad. En situaciones donde
la actividad de desarrollo es en su mayorfa llevada a cabo
por constructores privados, las practicas de negociaciéon
han llegado a cerrar acuerdos que establecen quién debe

pagar y por qué.

Tarea Herramientas

Gestion en curso del cambio del entorno construido

* Restricciones (p.ej. especificacion de los limites, etc.)

* Requisitos (p.ej. especificacion de contribuciones al espacio publico)
* Gestion en el ambito “de la calle”

Promocién del desarrollo

* Desarrollo directo por el sector publico

+ Adquisicion de tierra y propiedad para desarrollar por el gobierno
+ Fomento por incentivos financieros
* Esfuerzos de coordinacion y movilizacion

Estrategias, politicas y planes

+ Conocimiento e informacion

+ Especificacion de los principios y criterios clave

* Planes e ideas

* Produccion de planes con poder “reglamentario”
+ Actividades de coordinacion

Tareas y herramientas de planificacion. Fuente: extraido en parte de Lichfield y Darin-Drabkin, 1980
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Casilla 4 Reforma del sistema de planificacion en Lombardia, Italia

A principios de la década del 90, después de grandes escandalos de corrupcion incluyendo pagos de especuladores a partidos
politicos, se hicieron esfuerzos en toda Italia para introducir un enfoque nuevo, mas enfocado en las politicas y técnicamente informado
para la planificacion urbana. Los poderes que definian los instrumentos de planificacion se devolvieron a las regiones y se fortalecio el
papel de los municipios con la introduccion de alcaldes elegidos. La comunidad de planificacion urbana de Italia ha discutido mucho sobre
como superar la rigidez de la principal herramienta de planificacion, el “piano general regolatore” (el plan general regulador), que combina
tanto una vision estratégica de como se deberia desarrollar un drea como la funcion especifica de zonificacion de uso del suelo.

Trabajando en paralelo, la Region de Lombardia y la Comuna de Milan elaboraron un nuevo conjunto de instrumentos de
planificacion, que separaron la expresion de un marco estratégico (desde 2005 llamado un documento del plan) de la especificacion
formal de los derechos y restricciones de desarrollo, para estar especificado en un plan de regulaciones complementadas por el plan
de servicios. El objetivo de este tercer plan era indicar los requisitos de infraestructura, tanto fisica como social, ofreciendo la base
para hacer demandas transparentes a los constructores para contribuciones de servicios. Estos tres documentos sirvieron como base

para un nuevo tipo de plan general, el plan de gobierno del territorio que finalmente sustituiria el antiguo plan general regulador.

Fuente: Healey, 2007, pp! 10-113

La posibilidad de que haya tratos “clandestinos” o de
que especuladores poderosos exploten municipios débiles
en las negociaciones de los beneficios del espacio pablico
puede llevar a argumentos sobre el uso de una herramienta
alternativa en la forma de un pago estdndar relacionado con
el tamafio y la escala de los emprendimientos. Esto se puede
establecer como un impuesto, en cuyo caso es probable que
vaya para el ministerio de Hacienda Nacional o para los fon-
dos municipales generales, o podria establecerse como un
cobro con destino especifico, asighado para determinados
activos del dmbito publico. De esta forma, con el contexto
de gobernabilidad correcto, las contribuciones del empren-
dedor son una manera 1til de tratar las externalidades que
surgen de algunos proyectos.

Llevar a cabo el trabajo de coordinacién e integracién
que estd en el centro de la planificacién urbana eficaz es
una actividad compleja que exige un considerable conoci-
miento especializado. La falta de personal correctamente
capacitado con el conocimiento y la formacién necesarios
es un gran factor limitador para implantar una planificacién
urbana efectiva en muchas partes del mundo. Un ejemplo
extremo es Camboya, donde la ausencia de conocimiento
especializado y de personal ha culminado en la suspension
real de la planificacién urbana del uso del suelo después del
cese de la financiacién internacional a finales de la década
de los 90. En muchos otros paises en desarrollo, la escasez
de personal capacitado a escala local y la fuga de cerebros
representan el principal obstdculo para ejercer una planifi-
cacién urbana efectiva.

Es importante que las intervenciones de planificacién
estén relacionadas con una buena comprensién de las con-

diciones locales, puesto que las dreas urbanas incluso en
una regién de un pais varfan en sus posibilidades geogra-
ficas y econémicas. Al disefiar un sistema de planificacién
y al trabajar en determinados contextos urbanos, es por lo
tanto importante prestar atencién a los siguientes puntos:

o Las redes y el conjunto de politicas que se forman
alrededor de determinadas actividades de politicas,
tareas de desarrollo y actividades de implantacin;

o Las partes interesadas cuyas acciones, intereses y va-
lores se ven afectados por cuestiones relacionadas con
el desarrollo urbano;

o Los foros disponibles para la interaccion entre las par-
tes interesadas y las redes.

CONCLUSIONES

El contexto institucional para la planificacién urbana tiene
un efecto significativo en sus formas y resultados, por lo
tanto, al “aprender de la experiencia de otros”, es impor-
tante prestar atencién a las especificidades locales. Te-
niendo esto en cuenta, se pueden destacar las siguientes
lecciones generales sobre politicas:

o Las iniciativas para mejorar los sistemas de plani-
ficacién tienen que prestar mucha atencién a las
dindmicas institucionales especificas de determinadas
naciones, regiones y ciudades.

o Es importante considerar como las agencias de planifi-
cacion estdn relacionadas con las estructuras formales
y de hecho del gobierno, y en especial el grado de
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poder descentralizado y el potencial para la coordina-
cién horizontal y vertical de politicas.

o Los sistemas de planificacién tienen que estar rodea-
dos de un sistema de pesos y contrapesos en el uso de
las inversiones y los recursos reguladores para limitar
el uso arbitrario que hacen los grupos poderosos de
las medidas de planificacién.

o Aunque los sistemas de planificacién necesitan el
respaldo de un marco legal que defina derechos y res-
ponsabilidades, resulta util resistir la excesiva legali-
zacion, la rigidez y los procesos que toman demasiado
tiempo.

o Las medidas de planificacién, cuando tienen efectos
materiales, desempefian un papel significativo en la
configuracién del comportamiento del mercado de la
tierra y de la propiedad.

o El poder regulador de los sistemas de planificacién
tiene que combinarse con el poder de inversion de
una manera integrada y proactiva, para liberar el
potencial de muchos diferentes tipos de actores y que
puedan contribuir al proceso de desarrollo urbano.

o Siempre que los sistemas y las précticas de planifica-
ci6én carezcan de fuerza, respeto y confianza, es ttil
enfocarse inicialmente en acciones que traigan bene-
ficios claros para muchos y que sirvan de base para
generar mas respeto en el futuro.
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PLANIFICACION, PARTICIPACION Y

POLITICA

Este capitulo se concentra en la relacién que existe entre la
participacién, la politica y la planificacién, y para ello revisa
formas de participacién ciudadana en la planificacién ur-
bana, su grado y naturaleza en diferentes partes del mundo
y en contextos politicos distintos, asi como los enfoques
innovadores en este sentido. Las lecciones obtenidas de
estas experiencias se tienen en cuenta para identificar for-
mas de mejorar la participacién en la planificacién urbana.

El proceso electoral permite que los ciudadanos expresen sus preferencias
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CARACTERI'STICAS Y FORMAS
DE PLANIFICACION URBANA
PARTICIPATIVA

La participacién implica que la planificacién no es pura-
mente un ejercicio tecnocratico donde las politicas y deci-
siones las toman profesionales junto con los que tienen el
poder politico, sino que incorpora la opinién, la capacidad
de dar respuesta y de asumir responsabilidades. La opinién
se refiere a la expresion de las preferencias de los ciudada-
nos a través del proceso electoral y de otros canales. Puede
que la consulta y la expresién de los puntos de vista no
influyan en las propuestas del plan y las decisiones de la
planificacién en la ausencia de la capacidad de respuesta.
Las politicas y planes significan muy poco a no ser que de-
terminen la asignacién de recursos y la toma de decisi6n,
por lo que también resulta de vital importancia implantar
formas de garantizar que las opiniones puedan escucharse
y seguirse, o sea la capacidad de asumir responsabilidades.

La participacién es un término paraguas que abarca va-
rios enfoques y que es til para distinguir entre diferentes
formas y finalidades de participacién (Tabla 6). El control
ciudadano en la toma de decision es por lo general visto
como la forma de participacion mds transformadora. Las
formas consultivas e instrumentales de participacién suelen
asociarse a argumentos de eficiencia y eficacia.

Sin embargo, la consulta conlleva al hecho de que
las decisiones clave se realicen por agentes externos, que
pueden o no tener en cuenta todas las ideas expresadas,
en especial las que vienen de los grupos marginados so-
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cialmente. Ademas, tanto en los paises desarrollados como
en los en vias de desarrollo, el proceso consultivo se usa
ampliamente para legitimar decisiones que ya han sido
tomadas y sus resultados se utilizan de forma selectiva o
potencial por los que ejercen el poder. Asi, ademds de su
valor funcional, la participacién también puede usarse me-
ramente como un mecanismo simbélico y de legitimacién.

TENDENCIAS GLOBALES

EN PLANFICACION,
PARTICIPACION Y POLITICA
URBANAS

Este apartado presenta un resumen de las tendencias glo-
bales en planificacién urbana y practicas de participacién
junto con algunos factores que explican las diferencias
entre las regiones y paises identificados.

Paises desarrollados y en transicion

Los procedimientos formales de participacién pdblica en
decisiones de planificacién han existido desde hace mucho
tiempo en los pafses desarrollados, puesto que estos paises
tienen, sin excepcin, sistemas politicos democraticos y sus
representantes elegidos tienen la responsabilidad de con-
siderar las opiniones de sus electores y de buscar la mejor
solucién para intereses contradictorios. En los tltimos

La politica de la calle da voz al ciudadano, en especial en los paises
desarrollados © David Hoffman Photo Library / Alamy

Qué significa “participacion” para la agenciade  Qué significa “participacion” para los

involucrados

implantacion

Nominal Legitimacion para mostrar que esta haciendo algo, Inclusion en la esperanza de tener acceso a posibles
adelantarse a la oposicion beneficios colectivos o individuales

Consultiva Toma de decision hecha con mas informaciones sin Politicas y planes mas apropiados, pero sin la garantia
perder el control de que los resultados de las consultas se tomen en

cuenta

Instrumental Eficiencia para utilizar los recursos de los beneficiarios, ~Acceso a instalaciones y servicios que normalmente
aumentar la rentabilidad y mejorar las perspectivas para  solo se ofrecen a los que pueden permitirse pagarlos
una operacion y manutencion exitosas

Representativa La sostenibilidad ofrece medios de organizar y afadir Influencia directa o indirecta
diferentes puntos de vista; los sistemas establecidos se
usan para expresar las opiniones, mejorar la capacidad
de respuesta y garantizar la capacidad de asumir res-
ponsabilidades

Transformadora  Alianzas con actores no gubernamentales; toma de de-  Analisis conjunto y desarrollo de planes; darle poder

cision e implantacion fruto de la colaboracion

a las personas para permitir que definan objetivos,
tomen sus propias decisiones, controlen los recursos
y emprendan acciones

La forma y el significado de la participacion ciudadana



afios, se ha aplicado una gran variedad de herramientas
y técnicas de participacién ciudadana en la planificacién
urbana, tanto en el &mbito municipal como local en los
paises desarrollados. En algunos paises como Canadd, Esta-
dos Unidos y Australia, los gobiernos han brindado apoyo
técnico y financiero a los ciudadanos para participar en los
procesos de revision ptiblica. Incluso asi no es siempre fécil
garantizar una amplia participacién ciudadana, de modo
que algunos intereses organizados acaban ejerciendo més
influencia para conseguir sus objetivos y algunos grupos
sociales estdn poco representados, como es el caso de las
mujeres, los jévenes y las minorfas étnicas. Por todo esto,
continta siendo fundamental que haya una participacién
mds extensa y radical en la toma de decision.

La naturaleza de la participacién ciudadana en la plani-
ficacién urbana ha evolucionado de forma diferente en los
paises europeos en transicion. Durante el periodo comu-
nista, la participacion era apenas una formalidad y adoptaba
la forma de audiencias publicas seudo-abiertas y exposicio-
nes ceremoniales durante las cuales se les permitfa al pt-
blico ver los planes maestro. Sin embargo, a partir de 1989,
la mayorfa de los estados en transicién introdujeron nuevas
legislaciones que incluyen formas de participacién. En la
Reptiblica Checa, por ejemplo, las organizaciones sin animo
de lucro han promovido la participacién en audiencias de
planificacién ambiental. No obstante, incluso cuando se
hacen intentos de aumentar el dmbito para la participacién
en los paises en transicién, resulta a menudo algo simbé-
lico. En paises que han mantenido un gobierno centralizado
como Rusia, contintia habiendo grandes obstéculos para la
participacion. De esta manera, la planificacién maestra que
sigue practicdndose con su objetivo de conseguir un futuro
urbano idealizado a escala de la ciudad y sin propuestas
de un plan local y proyectos de construccién especificos,
despierta poco interés en los ciudadanos. El subdesarrollo
de la sociedad civil y el dominio ejercido por pocas orga-
nizaciones no gubernamentales grandes y frecuentemente
financiadas por Occidente suponen otro problema.

Africa Subsahariana

Después de la independencia del dominio colonial, los
gobiernos adoptaron un enfoque tecnocratico hacia la pla-
nificacién del desarrollo nacional que restringi6 la participa-
cién directa de los ciudadanos y otras partes interesadas en
la planificacién y toma de decisién. Las revisiones drasticas
hechas a esta base legislativa heredada para este enfoque
tecnocrdtico han sido raras, a pesar de su fracaso al ofrecer
una orientacién eficaz para el rdpido crecimiento urbano.
El periodo después de la independencia ha sufrido tam-
bién con gobiernos inestables que han limitado ain mas la
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consolidacién de los procesos de planificacién participativa.

A partir de los afios 80, la incapacidad de las agencias
gubernamentales para implantar planes de desarrollo ur-
bano y su irrelevancia para gran parte de los habitantes que
viven en asentamientos informales ha llevado a intentos de
revisar la legislacién de la planificacién y a adoptar enfo-
ques mds participativos. El dmbito para la participacién de-
mocrética aumenté todavia mas desde la democratizacién
y descentralizacién en los afios 90. Aun asi, los proyectos
de mejora y rehabilitacién ofrecen mds oportunidades de
participacién que la preparacién del plan urbano, como es
el caso de paises como Niger, Camerin y Costa de Marfil.

En resumen, es dificil encontrar esfuerzos serios para
involucrar a los ciudadanos en el proceso de toma de deci-
si6n en casi toda la regién del Africa Subsahariana, donde
la participacién a menudo tiene la forma de consulta, lo
que puede o no resultar en influencia. Ademads, la base ins-
titucional para una gestion y planificacién urbana eficaces
es débil y con frecuencia un estado de cambio continuo. La
mayoria de los gobiernos locales tienen una base limitada
de ingresos, habilidades técnicas y administrativas inade-
cuadas y poca autonomfa, lo que hace que en la practica las
decisiones las tomen tecndcratas con alguna participacién
de los representantes elegidos.

Asia

La gobernabilidad local democrdtica en las dreas urbanas
del sur de Asia tiene raices poco profundas. A pesar de la
tendencia desigual en relacion a gobiernos locales més de-
mocrdticos desde los afios 90, las practicas de planificacién
urbana y su base legislativa han cambiado poco en la re-
gion. A pesar de los defectos mostrados por la planificaciéon
maestra convencional, hay pocas pruebas de alternativas
consideradas seriamente por los urbanistas. La preparacién
de los planes tampoco incluye disposiciones para la parti-
cipacién, ya sea por parte de los representantes elegidos,
los intereses del sector privado o los ciudadanos urbanos
en general. A menudo, el gobierno estd muy fragmentado
y la capacidad y los recursos son limitados en el plan local.

Sin embargo, algunos paises de la regién han avanzado
en relacién a la planificacién urbana participativa, como
India, por ejemplo, cuyo gobierno federal y estatal adoptd
varias medidas para aumentar la participacién ciudadana
y la capacidad del gobierno de dar respuesta y asumir
responsabilidades en todos los niveles. En cambio, en la
préctica, la autonomia del gobierno local en este pais se ve
restringida por recursos limitados, un control continuo del
gobierno estatal en la toma de decision y el nombramiento
externo de autoridades.
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También en el este y sudeste asidtico, muchos paises,
en especial las economias en transicién, tienen una tradi-
cién democratica débil con libertades civiles y derechos
politicos limitados. La planificacién estratégica y espacial
para el desarrollo y crecimiento urbanos no suele tenerse
en cuenta pues gran parte de estos paises atin cuentan con
una legislacién anticuada. Incluso en paises que han in-
tentado profundizar el régimen democratico en los dltimos
afios, como es el caso de Indonesia, las organizaciones de la
sociedad civil no estdn necesariamente bien desarrolladas.
Ademds y debido a varios motivos, falta interés en parti-
cipar y capacidad de involucrarse, incluyendo el miedo y
la falta de confianza en las instituciones gubernamentales.
Aunque en varios paises se buscan enfoques de desarrollo
provenientes de la comunidad para la oferta de servicios
bésicos, las partes interesadas desempefian un papel mi-
nimo en el proceso de planificacién urbana como un todo.

América Latina y el Caribe

Antes de la década de los 80, los intentos de introducir la
participacién en América Latina y el Caribe eran limitados.
En ese periodo, las crisis econdmicas y el aumento de la
pobreza desgastaron la base para el clientelismo politico
e hizo aumentar la presién por cambios politicos. En toda
la regi6n, la necesidad de que nuevos gobiernos elegidos
democraticamente establecieran su credibilidad politica y
la importancia cada vez mayor de los gobiernos municipales
llevaron a experimentos con gobernabilidad participativa.
La movilizacién fortalecida de las organizaciones de la so-
ciedad civil también contribuyd a extender la democratiza-
ci6n tanto en el plano nacional como local.

El grado en el que se han institucionalizado los en-
foques participativos en legislaciones nacionales y locales
varfa por toda la region y lo explica en gran medida la orien-
tacién politica de los gobiernos. En aquellos lugares donde
se han introducido soluciones deliberativas, ha aumentado
la representacién ciudadana y se ha respondido directa-
mente a las necesidades expresadas por los participantes.
Paises como Brasil y Bolivia han sido los que mds han avan-
zado en este sentido.

A pesar de los importantes cambios politicos y de las
iniciativas participativas en la regién, los enfoques de pla-
nificacién no han cambiado en la misma proporcién o no
han mantenido el mismo ritmo de las nuevas ideas de go-
bernabilidad. La planificacién tecnocrética continda utili-
zdndose y, aunque en algunas ocasiones alcance resultados
positivos, resulta a menudo ineficaz, dificultada por la falta
de voluntad politica, conocimiento técnico especializado
y datos adecuados. Al mismo tiempo, la planificacién es
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con frecuencia fuertemente politizada y manipulada por
las elites.

ENFOQUES INNOVADORES A
LA PLANIFICACION URBANA
PARTICIPATIVA

Cada vez mds se reconoce la necesidad de poder participar
directamente en la planificacion y, en algunos paises y ciu-
dades, se han realizado algunos esfuerzos para desarrollar
formas innovadoras de involucrar a una amplia gama de
partes interesadas en el proceso de toma de decision. Este
apartado revisa algunos de estos enfoques.

Participacion en la planificacion local

Se usan varios términos para referirse a los enfoques de
planificacion local participativa, aunque en la practica com-
parten caracteristicas comunes, sobre todo, una atenciéon
especial en identificar necesidades y prioridades, buscar so-
luciones y llegar a acuerdos sobre formas de implantacién,
operacién y mantenimiento. El proceso de identificacién de
las necesidades y prioridades recibe a menudo el nombre
de valoracién urbana participativa, mientras que acordar
propuestas y soluciones de implantacién se denomina pla-
nificacién de la accién comunitaria.

Los métodos de valoracién urbana participativa son
principalmente para recoger informacién en el dmbito co-
munitario y para emprender la evaluacién preliminar de las
necesidades. Es por ello que tienen que complementarse
con servicios de datos sistemdticos en toda la ciudad, indi-
cadores de bienestar, grupos sociales, etc. Ademds, la valo-
racién urbana participativa no es una herramienta de toma
de decision y, por lo tanto, tiene que utilizarse aiin més en
el proceso de planificacién de la accién comunitaria.

El resultado de la participacién en el plano “comuni-
tario” depende, entre otras cosas, de la fuente de la inicia-
tiva y de la naturaleza de las relaciones entre comunidades,
ONG y el sistema administrativo y politico urbano, que son
a veces de colaboracién, pero muy a menudo Se caracteri-
zan por el clientelismo y el enfrentamiento.

Incluso en los lugares donde la participacién comuni-
taria es adecuada, es necesario vincularla a sistemas admi-
nistrativos y politicos mas amplios, porque las comunidades
pobres no existen de forma independiente del contexto ex-
terno econdmico, organizacional ni politico, asi como tam-
poco pueden ser autosuficientes en relacion a los recursos.
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Los vecinos locales deben poder determinar la implantacion del plan y la
distribucion de los recursos

© Photofusion Picture Library / Alamy

Participacion en el plano municipal y toma
de decision estratégica

La planificacién en el plano municipal es esencial para las
politicas y decisiones estratégicas que se refieren a un drea
geografica mds amplia y a escalas temporales mayores que
las que se ven normalmente en la planificacién en el dm-
bito de la comunidad. La experiencia de la participacién a
escala municipal estd ilustrada a través de la revision de
estrategias de elaboracién participativa del presupuesto y
de desarrollo municipal.

Presupuesto Participativo

El presupuesto participativo tuvo su origen en Brasil, y se
emula ahora mds ampliamente dentro y fuera de América
Latina, siguiendo la experiencia decisiva de la ciudad de
Porto Alegre. Los elementos clave del presupuesto partici-
pativo de esta ciudad brasilefia y de otras muchas ciudades
incluyen la creacién de asambleas regionales y temadticas
donde todos los ciudadanos pueden participar y votar asun-
tos relacionados con el presupuesto y también el principio
de autorregulacion a través del cual las reglas para partici-
par y deliberar son definidas por los participantes.

Las evaluaciones muestran que el presupuesto parti-
cipativo de Porto Alegre ha ayudado a fortalecer la socie-
dad civil fomentando el desarrollo de asociaciones civiles
abiertas y democrdticas, dando capacidad de influencia
en la toma de decision a grupos previamente excluidos
y trayendo inversiones a comunidades abandonadas. Los
acuerdos y resultados del presupuesto participativo varfan
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en otros lugares, dentro y fuera de Brasil. Las revisiones
de estas experiencias indican que son necesarias algunas
condiciones para que el presupuesto participativo tenga
éxito, incluyendo asociaciones civicas mds fuertemente
desarrolladas; una tradicién anterior de participacién; un
nivel razonable de prosperidad; y una coalicién de gobierno
unificada comprometida con el fomento de la participacion.
La transparencia, incluyendo la revelacién de los recursos
disponibles y un criterio uniforme para la redistribucién de
los recursos, es también un elemento critico para obtener
un proceso de éxito. Otro desafio liga el presupuesto parti-
cipativo con los planes estratégicos y de desarrollo de largo
plazo de la ciudad.

Estrategias de desarrollo de la ciudad

Las estrategias para el desarrollo municipal son enfoques
que usan los procesos participativos para desarrollar un
plan de accién para el crecimiento equitativo de las ciu-
dades, aunque su formato, escala y prioridades varfan. La
intencién es que las partes interesadas participen en la
identificacién de problemas, priorizacién, visién de futuro
y en la planificacién del desarrollo, en vez de apenas hacer
comentarios de borradores de planes. El proceso participa-
tivo tiene el objetivo de llevar a un acuerdo sobre la idea
futura, las metas y las prioridades para la ciudad, un con-
junto de estrategias y planes de accién y el establecimiento
de mecanismos institucionales para la implantacién, moni-
toreo y evaluacion.

El enfoque de estrategia de desarrollo de la ciudad ha
conseguido bastante respaldo entre los gobiernos locales,
profesionales y agencias internacionales. Los resultados po-
sitivos que ha generado incluyen una mejor coordinacién
y coherencia de los esfuerzos de los socios locales e inter-
nacionales; el desarrollo y fortalecimiento de mecanismos
consultivos y participativos; una mejor comprensién de las
necesidades y prioridades locales; y la consideracién de una
gama mds amplia de soluciones que las abordadas en la
planificacién maestra convencional.

Sin embargo, las evaluaciones también apuntan varios
retos comunes. Pocas ciudades han establecido medios de
evaluar la efectividad o la caracteristica sistemadtica de sus
procesos participativos, medios que no estdn siempre ins-
titucionalizados como parte del proceso continuo de pla-
nificacién. También los planificadores, otras autoridades y
los representantes elegidos pueden mostrar resistencia a
procesos participativos mds amplios o largos. Ademds, la
concentracion de la planificacion participativa a costa de
procesos politicos mds amplios puede suponer una ame-
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naza al proceso y al contenido de la planificacién, mientras
que puede ocurrir que la participacién no trate desigualda-
des de poder bien arraigadas.

MEJORA DE LA PART’ICIPACION
EN LA PLANIFICACION
URBANA

Las lecciones aprendidas de las experiencias revisadas an-
teriormente sugieren que es posible fomentar una partici-
pacién mds amplia y mds significativa al tratar los factores
mostrados a continuacién.

Un contexto y un sistema politicos
facilitadores

El contexto politico es un factor determinante clave del
dmbito para la participacion, asi como de sus resultados
probables. Los gobiernos deben por lo tanto establecer un
sistema politico que permita y fomente la participacion ac-
tiva y la negociacion genuina y que se comprometa con la
solucién de las necesidades y puntos de vista de todos los
ciudadanos y partes interesadas.

En este sentido, las ideas recientes sobre gobernabili-
dad hacen hincapié en que las agencias gubernamentales
no pueden y no deben asumir solas la responsabilidad de la
planificacién y gestion urbanas, sino que deberian trabajar
en alianzas con los actores de la sociedad civil y del sector
privado. Su participacién en la democracia directa y en la
participacién transformadora puede consolidar la préctica
democratica y llevar a la reforma del sistema politico for-
mal. Sin embargo, muchos problemas graves enfrentados
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por las ciudades no pueden tratarse de manera eficaz por
actores no gubernamentales. Es necesario tener institucio-
nes politicas formales con capacidad de dar respuestas y
de asumir responsabilidades para llevar a cabo una eficaz
gobernabilidad urbana.

Una fuerte base legal para la planificacion
y participacion

Para que la participacion en la elaboracién del plan sea tanto
fundamental como influyente, es necesario tener una fuerte
base legal que especifique cémo los resultados de los pro-
cesos participativos van a influir en la preparacién del plan
y la toma de decision. El Estatuto de la Ciudad de Brasil es
un excelente ejemplo de este tipo de legislacién (Casilla 5).
En los afios 90, los cambios hechos en la legislacién
que rige los gobiernos locales a menudo tuvieron por ob-
jetivo la descentralizacién democrética, aunque el nivel de
papeles significativos, recursos y autonomia que los gobier-
nos nacionales han estado dispuestos a ceder a los gobier-
nos locales varfa mucho. Sin embargo, con frecuencia, las
revisiones hechas a la legislacion de planificacion estdn
atrasadas y, cuando se hacen, las disposiciones relaciona-
das con la participacién deberfan aplicarse a la planificacién
multi-sectorial del desarrollo urbano en vez de estar restrin-
gidas al proceso de planificacién del suelo urbano.
Aunque la inclusién de requisitos para enfoques con-
sultivos y de colaboracién en la legislacién es insuficiente
para garantizar un compromiso real e igual por parte de
todos los gobiernos locales, sin un requisito obligatorio,
la oposicién que llega de intereses creados, incluyendo
actores politicos o cambios en el control politico, puede
comprometer los derechos de los ciudadanos a participar.

Casilla 5 El Estatuto de la Ciudad, Brasil

La promulgacion del Estatuto de la Ciudad de Brasil en 2001 represento un avance totalmente nuevo en relacion a la creacion
de un marco de toma de decision local inclusivo para las ciudades. El Estatuto consolida el papel de los municipios en el desarrollo
de las politicas y respuestas para tratar los maltiples desafios de la urbanizacion de Brasil. Establecido en la constitucion nacional y en
el Estatuto de la Ciudade, los municipios en Brasil con una poblacion superior a 20.000 habitantes tienen que adoptar un enfoque de

planificacion integral o maestra.

El Estatuto de la Ciudad de Brasil ha sido ain mas promovido con la formacion del Ministerio de las Ciudades en 2003, institucion
que trabaja con los estados, municipios, organizaciones de la sociedad civil y el sector privado en las areas de vivienda, saneamiento

ambiental, transporte y movilidad junto con otros programas urbanos relacionados.
En 2004, se cre6 un Concejo de las Ciudades para anadir otro instrumento a la gestion democratica de la Politica Nacional de De-
sarrollo Urbano, un organo colegiado de naturaleza deliberativa y consultiva que orienta la formulacion e implantacion de esta politica

nacional y otras politicas y procesos de planificacion.
Fuente: Irazabal, 2008



Comprension de los peligros planteados
por los enfoques participativos

Los ideales de enfoques participativos y los resultados que
generan son a menudo bastante divergentes, por lo tanto,
para que la planificacién urbana sea eficaz, es necesario
estar consciente de los defectos de los enfoques participati-
vos y de las medidas para hacerles frente.

Por ejemplo, si la participacién de grupos de bajos in-
gresos en el disefio de proyectos no estd acompafiada por
un programa redistributivo mds amplio, puede que estos
ciudadanos vean pocas mejoras en sus condiciones de vida.
La participacién local en proyectos con resultados practicos
inmediatos debe por lo tanto estar acompafiada de oportu-
nidades para participar directamente o indirectamente en
las decisiones relacionados con la asignacién de recursos
en el plano municipal para que los habitantes pobres no se
desilusionen con los resultados obtenidos.

También es posible que las diferentes categorfas de
partes interesadas, tales como los grupos sociales desfavo-
recidos, no consigan aprovechar las oportunidades brinda-
das por procesos consultivos y participativos. Asi, ademds
de las medidas para mejorar su representacién y eficacia
en el sistema representativo politico formal, es necesario
llevar a cabo acciones especificas para asegurar que estos
grupos pueden participar y de hecho participen, incluyendo
el desarrollo de sus capacidades organizacionales y su co-
nocimiento, y proyectando acontecimientos y actividades
hechos a la medida de sus necesidades.

Recursos suficientes para apoyar los
procesos participativos

Los enfoques participativos de la planificacién urbana de-
mandan recursos y tiempo. Ademds del compromiso oficial,
los concejos municipales y las agencias de planificacién
deben asignar recursos humanos y financieros adecuados
para iniciar y mantener los procesos participativos.

Es también necesario mejorar la capacidad de los profe-
sionales en términos de su compromiso y habilidades para
facilitar la participacién y brindar la asesorfa técnica nece-
saria e incorporar los resultados de la participacién en la
planificacién y toma de decisién.

La participacién también plantea varios problemas éti-
cos para los planificadores. Las leyes y regulaciones que
especifican requisitos para la participacion en planificacién,
organismos profesionales y la capacitacién del planificador
pueden todos desempefiar un papel importante a la hora de
darles orientacion ética y protegerlos si se sienten presiona-
dos por no cumplir con las précticas especificadas.

Planificacién, participacion y politica
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El control ciudadano en la toma de decision es la forma de participacion que
mas empodera © Dan Atkin / Alamy

Mecanismos participativos relevantes para
la escala y finalidad de la planificacion

Los enfoques participativos tienen que encajarse perfecta-
mente para ajustarse a la escala y finalidad de la planifica-
cién. La experiencia muestra que la probabilidad de que
aumente la participacién es mayor si los resultados afectan
las vidas diarias de las personas. De lo contrario, es més
diffcil asegurar el interés politico y una mayor participacién
en la elaboracién y planificacién de politicas a largo plazo,
lo que parece muy lejano para muchos ciudadanos y que
tiene horizontes temporales mds largos que un mandato
politico tipico. De este modo, como aumenta la escala en
la cual es necesario tomar las decisiones, resulta inevitable
que solo un pequefio subgrupo de las personas afectadas
pueda participar. Sin embargo, al desarrollar la participa-
ci6n local en proyectos practicos, los actores locales pueden
interesarse en asuntos mds amplios y estar capacitados a
aportar ideas constructivas en la planificacién de toda la
ciudad.

Hay una diferencia entre ejercicios participativos inten-
sivos y periédicos cuando los planes se preparan o revisan
y la participacién continta en el montaje de la agenda, el
monitoreo, la revisién de politicas y la toma de decision.
Lo que puede resultar viable en una base periédica no es
necesariamente viable o adecuado en una base continuada.
Por lo tanto, para mantener la democracia directa junto con
la democracia representativa, es necesario institucionalizar
canales participativos y fortalecer la capacidad organizacio-
nal de sectores desfavorecidos de la poblacién municipal,



42

asi como garantizar el apoyo continuo de los representati-
vos elegidos.

Condiciones y caracteristicas para una
participacion de éxito

A partir de las experiencias revisadas en este capitulo, se
pueden identificar las siguientes condiciones para ejercer
una participacion significativa e inclusiva:

o Liderazgo municipal comprometido, tanto politico
como burocratico;

o Una politica nacional y un marco legislativo que
cuenten con el apoyo de los niveles superiores del
gobierno;

e Arreglos politicos adecuados en el émbito municipal y
metropolitano para asegurar la coordinacién y la capa-
cidad de asumir responsabilidades;

o Una participacin amplia e inclusiva, que involucre
todas las partes interesadas relevantes, con multiples
canales de participacion;

o Procesos abiertos, justos y responsables por los resul-
tados que sean comprensibles, transparentes y basa-
dos en reglas bésicas claras;

o Momento correcto — oportunidades de participacién
que puedan influir en la toma de decisién;

o Una alta probabilidad de resultados adoptados a través
de la priorizacién y el establecimiento de la secuencia
de la accidn;

o Una distincién entre objetivos a corto y a largo plazo
con avance rapido en acciones seleccionadas de corto
plazo para construir la legitimidad y mantener el
compromiso, y las propuestas vinculadas a planes de
inversion y una estrategia de financiacion;

o Planificadores capaces de llevar a cabo una facilitacién
calificada, independiente y flexible;

o Herramientas apropiadas a la forma y finalidad del
proceso participativo;

o Buena gana para esforzarse por llegar a un acuerdo
respaldada por técnicas de resolucion de conflictos;

o Apoyo a y colaboraci6n con la sociedad civil y organi-
zaciones comunitarias y aprendizaje de métodos com-
probados para organizar y empoderar a los pobres;

o Procesos de monitoreo y evaluacién para estar al
corriente del avance y resultados y aprender de la
experiencia;

o Vinculos més estrechos en la legislacién y la practica
entre la planificacién urbana multi-sectorial y la ges-
tién y la planificacién del uso del suelo.

Planificacion de ciudades sostenibles

CONCLUSIONES

El ndmero de ciudades que han adoptado enfoques mds
participativos en la planificacién urbana junto con pro-
grama de accién y planes de inversion viene aumentando.
Las principales lecciones positivas de la revisién de estas
experiencias en las dltimas décadas son las siguientes:

o Se puede mejorar la planificacién y gestién urbanas
adoptando enfoques de colaboracién que involucren
todas las partes interesadas clave y posibiliten acuer-
dos sobre las prioridades, acciones y distribucién de
responsabilidades entre las agencias relevantes;

o La planificacién participativa en el dmbito de proyecto
puede resultar en un disefio més apropiado y en apor-
tes importantes de los vecinos, lo que conlleva me-
jores condiciones de vida en asentamientos de bajos
ingresos;

o La participacién de los vecinos en la planificacién e
implantacién de mejores practicas en las dreas donde
viven y trabajan, en la elaboracién del presupuesto
municipal y en la preparacién del plan local tuvo
resultados positivos y puede llevarse a cabo en mayor
escala para que tenga un papel en la planificacién en
el &mbito de la ciudad.

Sin embargo, se ha observado que gran parte de la partici-
pacién hecha en la planificacién urbana es solo consultiva
o instrumental, dando a los participantes poca influencia
real en los planes o gastos publicos. Por lo tanto, como
muestra este capitulo, hay que cumplir ciertas condiciones
para adoptar enfoques participativos y tener resultados fa-
vorables. Estas condiciones se aplican sobre todo a formas
mds fuertes de participacién que buscan la promocién del
control ciudadano en la toma de decisién. Hay que tratar
varios retos para asegurar que la participacién sea impor-
tante, inclusiva socialmente y que contribuya a mejorar la
planificacién urbana.
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EL ACERCAMIENTO ENTRE LAS
AGENDAS VERDE Y MARRON

El concepto de ciudades sostenible incluye varios objeti-
vos fundamentales entre los que se encuentran: reducir
al minimo el uso de recursos no renovables; usar recursos
renovables de forma sostenible; y no ultrapasar los limites
de capacidad de absorcién de residuos locales y globales.
La acci6n necesaria para conseguir estos objetivos ofrece el
vinculo entre el ambiente natural y el construido, o entre
las agendas verde y marrén. Este capitulo se dedica a ana-
lizar la forma en que estos objetivos se han tratado en
la planificacién urbana y cdmo se tratan en la actualidad.

DESARROLLO URBANO
SOSTENIBLE: LAS AGENDAS
VERDE Y MARRON

La planificacién urbana es una de las pocas profesiones
con un objetivo especifico que engloba los tres pilares de
la urbanizacién sostenible, el econdmico, el ambiental y
el social, y que por lo tanto deberia estar en el centro
de los intentos de definir nuevos enfoques que integren
soluciones de manera fluida. Esta actividad estd también
especificamente orientada a asuntos de largo plazo puesto
que la construccién de una ciudad es un proceso conti-
nuo. Por eso, los planificadores urbanos deberfan acoger
el enfoque del desarrollo sostenible para poder dejar un

legado positivo a las futuras generaciones. Un importante
dilema prdctico que enfrentan los planificadores y otros
profesionales y politicos urbanos al intentar implantar el
desarrollo urbano sostenible es cémo integrar los dos con-
juntos diferentes de problemas de la “agenda verde” y la
“agenda marrén”, o sea, el ambiente natural y el ambiente
humano (ver Tabla 7).

La agenda marrén es esencial para el funcionamiento
de las ciudades, para un ambiente sano y habitable y para
crear las oportunidades humanas y econdmicas que han
impulsado las ciudades a lo largo de su historia. Todas las
ciudades consumen tierra y recursos que utilizan para edi-
ficios y transporte como la energia, el agua y materiales. En
el proceso de hacer una ciudad funcional, estos recursos
se convierten en residuos y ahora ya es posible cuantificar
este impacto en un pardmetro llamado huella ecolégica.

Las funciones “marrones” de una ciudad suelen con-
sumir y deteriorar sus recursos y procesos verdes, respec-
tivamente, a no ser que la ciudad intervenga a través de
procesos como planificacién urbana y gestién ambiental.
Los sistemas verdes y naturales de la ciudad tienen limites
reales y asuntos de capacidad relacionados con su uso. El
reto para la planificacién urbana es encontrar formas en
que las ciudades puedan integrar estas dos agendas — res-
petar el ambiente natural y mejorar el ambiente humano
al mismo tiempo.
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La agenda verde La agenda marron

Sistemas naturales, globales, regionales y locales usados como Sistemas humanos necesarios para hacer que las ciudades sean
sanas y habitables y que forman parte del metabolismo de las

ciudades

servicios por las ciudades

Ecosistemas que ofrecen espacios abiertos y verdes utilizados por
la ciudad para la proteccion de la biodiversidad y para el ocio

Sistemas de residuos para reciclar y retirar residuos de la ciudad,
incluyendo desechos solidos, liquidos y atmosféricos

Sistemas hidricos que las ciudades utilizan para explotar el flujo
natural para el suministro de agua y tratamiento de residuos

Sistemas de energia para ofrecer energia, calefaccion, refrigeracion
e iluminacion para todas las funciones de la ciudad

Clima y sistemas de aire que ofrecen las condiciones necesarias
para una vida sana en las ciudades

Sistemas de transporte para facilitar la movilidad en la ciudad, in-
cluyendo combustibles

Otros servicios ecoldgicos, incluyendo sistemas agricolas y de silvi-
cultura, que ofrecen alimentos y fibras para las ciudades

Edificios y sistemas de materiales que ofrecen la base fisica de la
vida en las ciudades

Caracteristicas de las agendas verde y marron en el ambiente urbano

INNOVACIONES PARA LOGRAR
LA SINERGIA ENTRE LO VERDE
Y LO MARRON: TENDENCIAS
GLOBALES

Hay varias innovaciones clave y a veces coincidentes pre-
sentes en el dmbito global para alcanzar la sinergia entre
las agendas verde y marrén, como se describe a continua-
cion.

Desarrollo de la energia renovable

La energfa renovable hace posible que las ciudades creen
ambientes sanos y habitables al mismo tiempo que reducen
al minimo el uso y el impacto de los combustibles fésiles.
Muchas dreas urbanas usan en la actualidad técnicas y tec-
nologfas de energia renovable, tanto en el plano regional
como en edificios.

Hay importantes oportunidades para aprovechar la
energfa solar, eélica, hidrica y geotérmica para usos urba-
nos. Ciudades como Vancouver en Canadd y Christchurch
en Nueva Zelanda han utilizado la energia hidrica durante
décadas. Sin embargo, aunque hay algunos proyectos de
ciudades alimentadas por energfa solar como el de Friburgo
en Alemania, en la actualidad no hay ninguna gran ciudad
del mundo que funcione totalmente con energia renovable.
Para que este movimiento hacia un futuro con energfas re-
novables realmente funcione, es necesario un mayor com-
promiso de las ciudades en todos los dmbitos, incluyendo
el local y el metropolitano. También es necesario tener una
buena planificacién urbana para apoyar las fuentes renova-
bles de energfa en la escala necesaria para que las ciudades
puedan funcionar.

El transporte también puede ser una parte impor-
tante del movimiento hacia el desarrollo de las energfas
renovables. Por ejemplo, los vehiculos eléctricos pueden
desempefiar un papel critico al posibilitar que las energfas
renovables contribuyan con un volumen mucho mds alto
en la red energética urbana. No obstante, este avance tec-
nolégico tan importante tendrd que analizarse cuidadosa-
mente para garantizar que las ciudades lo usen para poder
ser totalmente sostenibles y no para justificar un mayor
crecimiento urbano descontrolado.

El esfuerzo por ciudades neutras en
carbono

El objetivo principal de la tendencia hacia ciudades “con
emisiones neutras en carbono” es garantizar que cada casa,
barrio y negocio sea carbono neutro. Este tipo de ciudades
puede reducir su huella ecoldgica a través de la eficiencia
energética y sustituyendo los combustibles fésiles, lo que
ofrece asf la base para la regeneracién ecoldgica al crear
compensaciones en la bioregion.

Algunas ciudades han utilizado incentivos o requisitos
para que los edificios cumplan los estdndares de construc-
ci6n ecoldgica como parte del movimiento hacia la neutrali-
dad de carbono. En los Paises Bajos, Dinamarca y Alemania,
se han construido edificios y casas con consumo cero de
energfa en los tltimos diez afios. Preservar y plantar arbo-
les también son actividades llevadas a cabo para secuestrar
las emisiones de carbono y refrigerar naturalmente edifi-
cios y casas, y reducir asf el uso de energfa necesario para
la refrigeracién artificial. En las ciudades australianas, por
ejemplo, las emisiones de carbono de muchos centros mu-
nicipales de vehiculos motorizados estdn compensandose
con iniciativas de plantacién de drboles.
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Aunque hay pruebas de un compromiso cada vez
mayor con la reduccién al minimo de la huella de carbono
de las ciudades, es necesario que esto se vuelva una ca-
racteristica de barrios enteros e incluso de ciudades si el
mundo quiere avanzar hacia “ciudades post-carbono”. De
hecho, la neutralidad de carbono puede convertirse en la
meta de todo el desarrollo urbano, pero para ello es nece-
sario adoptar un proceso de tres pasos: Reducir el uso de
energfa siempre que sea posible, incorporar toda la energfa
renovable posible y compensar cualquier CO, emitido a
través de la compra de créditos de carbono.

Distribucion de energia y sistemas
hidricos

El desarrollo de la energfa distribuida y de los sistemas
hidricos tiene por objetivo lograr un cambio de sistemas
de energfa e hidricos muy centralizados para sistemas de
menor escala y basados en barrios dentro de las ciudades.
El uso distribuido de la energfa y del agua puede ayudar
a las ciudades a reducir su huella ecolégica con un abas-
tecimiento mds eficiente de energfa y agua utilizando los
beneficios de los sistemas de control electrénicos y, en
particular, a través de un disefio urbano sensible a las cues-
tiones hidricas, las ciudades pueden mejorar su cardcter
verde.

En las grandes ciudades, el enfoque tradicional de in-
genierfa al suministro energético se ha dado a través de
grandes instalaciones productivas centralizadas y grandes
sistemas de distribucién que llevan la energfa hasta distan-
cias relativamente grandes, lo que supone un desperdicio
por las pérdidas de lineas pero también porque los grandes
sistemas energéticos de carga de base no pueden encen-
derse y apagarse facilmente. Esto resulta en un considera-
ble derramamiento de energfa cuando la carga no atiende
la demanda.

En ciudades de todo el planeta como Malmo en Sue-
cia y Toronto en Canadd, se estd empezando a mostrar
la infraestructura distribuida. Las empresas de servicios
publicos tendrdn que trabajar junto con los urbanistas para
desarrollar modelos de planificacién de la energfa local y
el agua a través de enfoques de base comunitaria y gestién
local.

Aumento de espacios fotosintéticos como
parte de la infraestructura verde

La generacidn de energfa y la oferta de alimentos y mate-
riales localmente se estdn convirtiendo en parte del de-
sarrollo de la infraestructura urbana. El uso de procesos

Casilla 6 Costos energéticos de la produccion de
alimentos en los Estados Unidos

Los altos costos energéticos necesarios para producir ali-
mentos estan claramente ilustrados en el caso de los Estados
Unidos, ya que son necesarias 10 calorias de combustible fosil
para producir cada caloria alimentaria en la dieta promedio
americana. Asi, si una persona ingiere diariamente 2.000 calo-
rias de alimentos, se necesitan 20.000 calorias para producir
el alimento y hacerlo llegar al consumidor. Esto que supone
que para cultivar, procesar y distribuir la comida consumida
por una familia de cuatro personas al afio es necesario lo
equivalente a casi 34.000 kilovoltios/hora de energfa o mas de
930 galones de gasolina. Comparativamente, una familia tipica
americana consume al afio unos 10.800 kilovoltios/hora de
electricidad o aproximadamente 1.070 galones de gasolina. Por
lo tanto, en los Estados Unidos, se utiliza la misma cantidad de
energia para producir alimentos que para llevar energia a las
casas o a los vehiculos.

Fuente: Starrs, 2005

fotosintéticos en las ciudades reduce su impacto ecolégico
al sustituir los combustibles fdsiles y puede acarrear im-
portantes beneficios ecoldgicos mediante el énfasis en
sistemas naturales.

Ha habido una tendencia positiva en la planificacién
hacia la direccién de adoptar una idea mds amplia de
la infraestructura urbana que incluya la idea de “infra-
estructura verde” basada en los procesos fotosintéticos. La
infraestructura verde se refiere a las muchas caracteristicas
y sistemas verdes y ecoldgicos que van de los humedales
a los bosques urbanos que ofrecen muchos beneficios a
las ciudades y a sus habitantes. La idea de que la infra-
estructura verde forma parte del paisaje bdsico de las ciu-
dades y éreas metropolitanas se ha ampliado para incluir
las fuentes fotosintéticas de energia renovable, alimentos
y fibra locales. Las ciudades estdn emprendiendo esfuerzos
para promover la produccién sostenible y local de alimen-
tos dada las grandes cantidades de energia necesarias para
cultivar, procesar y distribuir comida (ver Casilla 6).

El avance para alejarse de los combustibles fésiles tam-
bién requiere que las fuentes de materiales de construc-
cién estén cada vez mds préximas y locales, lo que a su
vez ofrece nuevas oportunidades para construir economias
mds fotosintéticas. Las reducciones drasticas en la energia
consumida al fabricar estos materiales es, por supuesto, el
principal beneficio.
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aumentando a un ritmo alarmante en las ciudades
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Mejora de la eco-eficiencia

En un esfuerzo por mejorar la eco-eficiencia, las ciudades
y regiones estén saliendo de sistemas lineales para adoptar
sistemas mads circulares o cerrados, donde grandes cantida-
des de energfa y materiales se extraen del flujo de residuos.
Las ciudades eficientes desde el punto de vista energético
reducen su huella ecolégica disminuyendo los residuos
generados y la demanda de recursos, y pueden también
incorporar asuntos de la agenda verde en el proceso.

Una noci6én mds integrada de la energfa y del agua se
darfa al ver las ciudades como sistemas metabdlicos com-
plejos con flujos y ciclos y donde, idealmente, las salidas
consideradas negativas tradicionalmente, como por ejem-
plo los residuos sélidos y las aguas servidas, se ven ahora
como elementos productivos para satisfacer las necesidades
urbanas, incluyendo la energfa. Este cambio que se aleja
de la vision actual de las ciudades como méquinas lineales
de extraccion de recursos se describe a menudo como la
agenda de la eco-eficiencia.

La eco-eficiencia no tiene que incluir solo nuevas tec-
nologfas sino que también puede introducirse en las ciuda-
des a través del uso intensivo de recursos humanos como
las comunidades de recicladores de residuos del Cairo, los
Zabaleen. Hay muchos ejemplos de como ciudades del ter-
cer mundo han conseguido integrar la gestién de residuos
en las industrias locales, edificios y produccién de alimen-
tos.

Planificacion de ciudades sostenibles

Aumento del sentido de pertenencia

Cada vez mds ciudades y regiones entienden la sostenibili-
dad de forma mds general como forma de construir sus eco-
nomias locales pues crea un sentido de pertenencia inico
Yy se ve como una manera de alimentar una alta calidad de
vida y un fuerte compromiso en la comunidad. Cuanto més
orientada al lugar y auto-suficiente desde el punto de vista
local sea la economia de una ciudad, mds reducird su huella
ecolégica y asegurard la mejora de sus valiosas caracteris-
ticas ecoldgicas.

Cuando las personas tienen un sentido de pertenencia
y de identidad en sus ciudades, quieren crear empresas
locales. Cuando las comunidades tienen una relacién fuerte
con el entorno local, con la herencia de la ciudad y con su
cultura tnica, los ciudadanos desarrollan un capital social
fuerte de redes y confianza que forman la base de una ro-
busta economia urbana. Este enfoque al desarrollo econd-
mico local que hace hincapié en el capital social basado en
el lugar puede relacionarse con la agenda de sostenibilidad
de las ciudades. La eficiencia energética por ejemplo de
la produccién de energia solar, edlica o de biomasa en la
localidad o regién puede ser también parte de estrategias
del desarrollo econémico local.

Transporte sostenible

Las ciudades, barrios y regiones estdn cada vez mds dise-
fladas para usar la energfa con cuidado ofreciendo mejo-
res opciones peatonales y orientadas al trénsito a menudo
ofrecidas por vehiculos que utilizan energfa renovable.
Las ciudades con sistemas de transporte mds sostenibles
han podido reducir sus huellas ecolégicas a partir del uso
reducido de combustibles fosiles, asi como mediante la re-
duccién del crecimiento urbano descontrolado y la menor
dependencia de la infraestructura basada en vehiculos pro-
pios.

En la actualidad, la agenda para las grandes ciudades es
tener mds opciones de transportes sostenibles para poder
asf reducir el trdfico a la vez que reducen la emisién de
gases de efecto invernadero. Para reducir la huella ecold-
gica de las ciudades y mejorar su habitabilidad, es necesario
gestionar el aumento del nimero de coches y camiones y
su consumo asociado de combustibles fésiles. Desgracia-
damente para muchas ciudades, la reduccién del uso del
coche particular no estd atin en la agenda y el crecimiento
del tréfico ha sido continuo.

Varios estudios han probado que las decisiones toma-
das por la planificacién fisica determinan la forma en que
las ciudades utilizan los vehiculos y los combustibles deri-
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vados del petrdleo. Dentro de la profesion de planificacién
urbana hay también mds concientizacién de que el trans-
porte sostenible solo serd una realidad si se presta una aten-
cién mayor a cuestiones como forma y densidad urbanas;
prioridades de infraestructura, en especial el compromiso
relativo al transporte ptbico en comparacién con los vehi-
culos; y planificacién de las calles, sobre todo lugares para
peatones y ciclistas como parte de la gestién de la movilidad
sostenible.

B Planificacion de la forma y densidad urbanas
La viabilidad de diferentes tipos de sistemas de transporte
y servicios se ve influenciado por la densidad de la ciudad.
Por ejemplo, centros de ciudades de alta densidad pueden
tener oportunidades de transporte ptiblico muy eficaces
mientras que ciudades de baja densidad y barrios satélites
tienen més probabilidad de depender de los coches. La
densidad es por tanto una importante herramienta dis-
ponible para los urbanistas de las ciudades y su mejor
uso ocurre cuando una ciudad tiene un buen trénsito o
quiere construir el transito, porque los avances orientados
al trdnsito reducen la huella ecoldgica de las ciudades y
minan el tipo de crecimiento basado en el uso del ve-
hiculo privado que acaba mermando la agenda verde de
las ciudades. Asf pues, los avances orientados al trénsito
pueden hacer que una ciudad implemente un limite claro
de crecimiento urbano y construir una muralla verde para
la agricultura, el ocio, la biodiversidad y otros sistemas
naturales de la agenda verde. En los Estados Unidos por
ejemplo, si el 60% del nuevo crecimiento se hiciera si-
guiendo los patrones compactos las emisiones de CO, se
reducirfan en 85 millones de toneladas métricas hasta
2030.

B Prioridades de infraestructura y planifi-
cacion del transito

La inversi6n en sistemas de trdnsito viables y asequi-
bles es el componente mds importante para que las ciu-
dades sean capaces de resistir la disminucién de fuentes
de petréleo y minimizar su contribucién al cambio clima-
tico. El trdnsito no solo ahorra petréleo sino que ayuda
a reestructurar la ciudad para que pueda comenzar una
reduccion exponencial en petréleo y el uso del vehiculo
tan necesaria para un futuro sostenible.

El tranvia moderno se considera en la actualidad una
importante estrategia para revertir la proliferacién del ve-
hiculo privado. Aunque los carriles para autobuses pueden
ser mds rapidos que el trafico en las ciudades saturadas de
coches, es importante usar la velocidad extra de los tran-
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vias para establecer una ventaja en relacién a los coches
en el trdfico, como lo demuestran los célculos empiricos
de la relacién “entre trénsito a tréfico” que se utiliza para
determinar la eficacia del transporte publico en términos
de velocidad comparado con el coche. El tranvia es tam-
bién importante porque tiene un efecto de induccién de
densidad alrededor de las estaciones, lo que puede ayudar
a ofrecer los centros tan criticos para superar la dependen-
cia del coche y, al ser eléctricos, reducen la vulnerabilidad
en relacién al petréleo.

En todo el mundo, las ciudades estdn construyendo
modernos sistemas de tranvias eléctricos muy rdpidamente
puesto que este sistema de transporte trata los retos de
la seguridad del combustible, la descarbonizacién de la
economia en el contexto de lidiar con el cambio climé-
tico, la reduccién de los atascos de manera sostenible, y la
creacion de centros de ciudades mds productivos. China,
por ejemplo, estd comprometida a construir 120.000km
de nuevos carriles de tranvia hasta el 2020. En India,
Delhi estd construyendo un sistema moderno de metro y
una red de carriles eléctricos de 172 km. de extensién se
construy6 en la ciudad australiana Perth (Australia) en los
tltimos 20 afios.

B Planificacion de las calles y gestion de la
movilidad

Si las ciudades construyen mds autopistas, aumentard la
dependencia del vehiculo particular porque la mayor ve-
locidad que ofrecen estas carreteras supone que la ciudad
puede extenderse rdpidamente hacia fuera en usos de tie-
rras de menor densidad puesto que estas vias se volverfan
la opcién preferencial de los ciudadanos. La construcciéon
de autopistas no ayuda ni a la agenda marrdn ni a la verde,
asi como tampoco ayuda en el ahorro de combustible de
una ciudad. Hay estudios que muestran que hay muy poco
beneficio en términos de atascos y, como esta es la prin-
cipal razén para su construccién, supone por lo tanto un
desperdicio.

Por un lado la ciudad no construye autopistas ya que
prefiere hacer hincapié en el transito y puede permitir que
sus calles se conviertan en una parte importante del sistema
de transporte sostenible. La gestion de la movilidad urbana
tiene que ver con “calles y no con carreteras”, puesto que
las calles tienen muchos usos, no solo el de aumentar el
flujo de vehiculos. El énfasis estd en alcanzar eficiencia
maximizando el movimiento de personas, no el de vehi-
culos, y en lograr un alto nivel de comodidades y seguridad
para todos los usuarios de las calles. Esta politica también
sigue el concepto de integracion de los servicios de trans-



los barrios precarios
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porte como espacio ptiblico. Desde esta perspectiva, las au-
topistas, por lo tanto, son soluciones poco amigables porque
no son buenos espacios ptiblicos.

Las ciudades que han enfrentado la oferta de una via
rdpida como Copenhagen, Zurich, Portland, Vancouver y
Toronto han sido lideres globales en el movimiento hacia
un transporte mds sostenible. Ahora ya existen suficientes
pruebas de que los enfoques alternativos como estrategias
para peatones y bicicletas funcionan muy bien para mejorar
drésticamente las economias de las ciudades y para integrar
las agendas verde y marrén.

Funcion de la gobernabilidad urbana

Planificacion de ciudades sostenibles

Desarrollo de ciudades sin barrios
precarios

El lema de “Ciudades sin barrios precarios” es en la actua-
lidad una de las metas mds importantes de la planificacién
urbana en los paises en desarrollo. Para alcanzarla, es ne-
cesario adoptar enfoques alternativos que puedan permitir
la mejora de estos barrios, tal vez no como modelos de
sostenibilidad, pero con seguridad como formas de tratar
los retos més urgentes de las agendas marrén y verde como
la falta de acceso a agua potable y saneamiento asi como el
deterioro de las condiciones ambientales.

Los barrios precarios plantean una importante amenaza
a la agenda verde puesto que la mayoria de ellos estdn cons-
truidos en tierra fisicamente insegura y vulnerable a peligros
naturales. A menudo, privan la ciudad de éreas de playa para
el control de las inundaciones y para la bio-filtracién natural
al ocupar vegetacién de humedales. Esto da como resultado
graves erosiones de laderas muy escarpadas y también, como
la principal fuente de energfa doméstica para los habitantes
de estos barrios precarios es la lefia, hace que las tierras
vecinas de la periferia de la ciudad sean con frecuencia de-
forestadas.

Al mismo tiempo, la agenda marrén también estd muy
seriamente comprometida con los que viven en barrios pre-
carios, pues la mayorfa de sus casas estdn construidas con
materiales improvisados que solo les ofrecen proteccion rudi-
mentaria contra los peligros naturales. Casi siempre, tienen
poco o ningln acceso a agua potable y a un saneamiento
seguro, lo que resulta en problemas basicos de salud. La

Estructura/mecanismo ejemplo

Planificacion estratégica regional: puede cruzar limites locales en
transporte, biodiversidad, cambio climatico, agua, residuos, vivien-
das... y cubrir toda la region metropolitana

Autoridad de planificacion regional

Control regulatorio de desarrollo: funcién que puede regular para

obtener resultados para el bien comun y llevar a cabo el plan regional

en cada comunidad local

Esquemas de planificacion municipal y ordenanzas municipales
para aprobacion de construcciones y emprendimientos

Evaluacion del proyecto: funcion que puede posibilitar el control de la

infraestructura y del desarrollo del suelo para el bien comin

Autoridad de planificacion y medio ambiente

Facilitacion del desarrollo: funcion que puede ayudar a establecer

demostraciones de innovaciones sostenibles, en especial en proyectos

de re-desarrollo

Autoridad de desarrollo

Facilitacion financiera: funcion que puede vincular programas de sos-
tenibilidad con modos innovadores de financiar el cambio

Autoridad local y autoridad regional de planificacion

Participacion comunitaria: funcion que puede posibilitar que las deci-
siones que se tomen garanticen resultados de sostenibilidad

Todos los organismos de planificacion

La planificacion y la gobernabilidad urbanas para el desarrollo urbano sostenible



El acercamiento entre las agendas verde y marrén

electricidad se roba a menudo de redes y presenta muchos
riesgos en su uso.

La actual tendencia es tratar el fenémeno de los barrios
precarios a través de dos estrategias. La primera es aumentar
la escala de las mejoras realizadas en los barrios precarios
existentes y la segunda, adoptar politicas urbanas y de vi-
vienda que eviten la aparicién de nuevos barrios de este tipo.

La mejora de barrios precarios tiene mds que ver con
la agenda marrén y consiste en la mejora de la seguridad de
la tenencia y en la instalacién de nuevas infraestructuras y
servicios o mejorar los ya existentes para que alcancen un
estdndar satisfactorio. Los resultados de la mejora son bas-
tante visible e inmediatos y tienen una gran diferencia en la
calidad de vida de los pobres urbanos, en especial en el drea
de seguridad ambiental y salud humana.

Trabajar con la comunidad para que puedan participar
en el proceso de desarrollo y en la gestion de la infraestruc-
tura puede hacer que los habitantes de barrios precarios
se esfuercen y sientan orgullo de sus logros en relacién a
asuntos del ambiente natural y del construido. Esto puede
hacer que se conviertan en modelos de sostenibilidad, al
crear niveles reducidos de consumo de recursos al mismo
tiempo que crean entornos de vida sanos y atractivos para
los ciudadanos.

LA IMPORTANCIA DE
LA PLANIFICACION Y
GOBERNABILIDAD URBANAS
PARA TRATAR LAS
CUESTIONES DE LAS AGENDAS
VERDE Y MARRON

La planificacién del desarrollo urbano sostenible al igual
que la planificacién de largo plazo requiere una goberna-
bilidad que vaya més alld de las fuerzas del mercado y que
pueda ayudar a crear infraestructuras y servicios comunita-
rios mds ampliamente asequibles. En la Tabla 8 se muestran
las seis funciones principales de la gobernabilidad urbana
que serdn necesarias para el desarrollo urbano sostenible,
asi como una lista de ejemplos de los tipos de estructuras o
mecanismos necesarios para este objetivo.

Los desafios presentados en este capitulo no pueden
superarse de manera eficaz sin un plan regional que incor-
pore toda la ciudad y su regién. Las ciudades han crecido
por todos los lados hundiendo las autoridades locales en
las dreas rurales de los alrededores y, en muchos paises, es

Algunos paises estan introduciendo estrategias innovadoras para reducir las
emisiones de los vehiculos
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necesario adoptar una perspectiva que englobe el dmbito
metropolitano en la mayoria de los problemas analizados
en este capitulo.

Es también necesario un proceso regulatorio eficaz que
posibilite que decisiones y regulaciones clave sobre el uso
del suelo se cumplan legalmente. La planificacién urbana
quedd atrapada en regulaciones del pasado y necesita revi-
sarlas al mismo tiempo que enfrenta los nuevos retos del
desarrollo sostenible. Los grandes proyectos y decisiones
de infraestructura deberfan formar parte de un proceso de
evaluacién del desarrollo que pueda aportar mayores bene-
ficios econémicos y reducir los costos al mismo tiempo que
establece buenas condiciones comunes.

Para equilibrar este tipo de enfoque regulador, la go-
bernabilidad urbana también deberfa incluir una funcién
de facilitacién del desarrollo para garantizar que las inno-
vaciones y demostraciones se establecen en alianza con el
gobierno, la industria y la comunidad. El pegamento que
hard que todo esto funcione serd una funcién de financia-
cién del desarrollo que podrd explotar antiguas y nuevas
fuentes econémicas, como tasas e impuestos en el primer
caso y alianzas pablico-privadas, el desarrollo de abonos y
la captura del aumento del valor del suelo, en el segundo.

Por dltimo, es necesario implantar un proceso par-
ticipativo que pueda ayudar a desarrollar y ofrecer ideas
de sostenibilidad. Hay que fortalecer el capital social de la
ciudad para hacer frente a estos nuevos desafios, lo que no
puede ocurrir sin procesos deliberativos que involucren las
comunidades en su futuro. Muchas estrategias de sosteni-
bilidad de las ciudades incluyen ahora metas de equidad
y justicia social e incluso la cuestién del género también
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La energia solar puede reducir de forma significativa la dependencia de
fuentes no renovables de energia en las ciudades
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aparece en este paraguas. La planificacién urbana ha hecho
experimentos con nuevos procesos para involucrar a las
partes interesadas y debe ahora intentar que estas formen
parte de los sistemas diarios de gobernabilidad.

CONCLUSIONES

Conectar las agendas verde y marrén es un reto relativa-
mente nuevo para las ciudades y ninguna de ellas estd toda-
via preparada para demostrar completamente como mejorar
la salud humana y la habitabilidad al mismo tiempo que
reduce su huella ecolégica y mejora el entorno natural.
Esto no serd posible sin un enfoque renovado y regenerado
hacia la planificacién urbana. Los planificadores urbanos
necesitan ahora encontrar formas de integrar estas inno-
vaciones de forma creativa en los sistemas establecidos de
planificacién urbana y gobernabilidad. El principal desafio
que las ciudades enfrentan en el futuro cercano serd cémo
gestionar la transicién hacia un mundo post-combustible
f6sil, que ademds tiene el componente afiadido de la crisis
financiera global, lo que puede desacelerar algunos de los
principales programas de integracién de las agendas verde
y marrén tales como la revitalizacién de barrios precarios.
Sin embargo, los programas de infraestructura verde y de
energfa financiados por el gobierno estdn empezando ahora
en algunos paises desarrollados para poder estimular la acti-
vidad econémica y generar empleos que ofrezcan importan-
tes oportunidades para que las ciudades implanten algunas
innovaciones descritas en este capitulo.
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PLANIFICACION E INFORMALIDAD

El objetivo de este capitulo es identificar las tendencias y
patrones de desarrollo informal en las dreas urbanas, dis-
cutir sus consecuencias para la planificacién urbana y re-
visar recientes respuestas de la planificacién urbana a la
informalidad. También se evaltan las perspectivas futuras
para tratar los desaffos planteados por el desarrollo urbano
informal de forma més eficaz a través de nuevos enfoques de
planificacién que tengan mas capacidad de dar respuestas.

CARACTERISTICAS DE LA
INFORMALIDAD URBANA

La linea continua que va desde lo “formal” a lo “informal”
es esencial para los andlisis contemporaneos del desarrollo
urbano, en especial, el entorno construido, la economia
urbana y la oferta de servicios. En general, el desarrollo
urbano que viene dentro de la mera idea de un sistema de
administracién estatal del suelo y que cumple los requisitos
legales y reguladores se conoce como “formal” y todos los
avances que no cumplen con uno u otro requisito se consi-
deran “informales”.

La tierra informal y la urbanizacién de la propiedad
tienen lugar normalmente en dreas no urbanizadas porque
son clasificadas para su urbanizacién futura, mds alld del
drea actual construida o inadecuada para la construccion.
Asi, los asentamientos informales, en especial, los forma-
dos u ocupados por los pobres se encuentran a menudo en
lugares reservados para fines de conservacion ambiental o
son vulnerables a inundaciones, desprendimientos de tierra
y otros peligros.

En muchas ciudades, hay también mucha informalidad
en el desarrollo de barrios residenciales de ingresos me-
dianos y altos. Los duefios de las tiendas a menudo hacen
gestiones para obtener una distribucion detallada y permi-
sos de construccién para urbanizar dreas no zonificadas.
De forma alternativa, la urbanizacién puede darse en dreas
designadas pero con una mayor densidad o con patrones de
construccién més bajos que los especificados.

Otro aspecto de la informalidad en las dreas urba-
nas estd relacionado con las actividades econdmicas. Los
emprendimientos urbanos que no estén legalmente re-
gistrados, licenciados o que no cumplan las regulaciones
laborales se consideran informales. La oferta informal de
servicios puede hacer referencia tanto a servicios ofrecidos
por organizaciones que no estdn registradas, reguladas o
subcontratadas por las autoridades competentes, como al
uso ilegal de los servicios oficiales.

Se ha debatido mucho sobre el porqué del desarrollo
urbano. En general, la subdivision de la tierra informal y la
urbanizacién de la propiedad es una respuesta a una plani-
ficacion ineficaz, a esténdares inadecuados, a regulaciones
que no se pueden cumplir y a complicados procedimientos
de registro. El desempleo en el sector informal también se
considera por lo general una estrategia de supervivencia
cuando las oportunidades de empleo formal no son sufi-
cientes para todos y cuando no existe la red de seguridad
social. Los motivos que llevan al desarrollo informal, por
lo tanto, varfan y van de la necesidad desesperada por en-
contrar un lugar adecuado para vivir y trabajar al deseo de
maximizar los beneficios econdmicos.



Millones de habitantes urbanos de paises en desarrollo dependen de la venta
ambulante en las calles para ganarse la vida
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TENDENCIAS GLOBALES EN LA
INFORMALIDAD Y EXPANSION
URBANAS

En este apartado, se revisan las tendencias del desarrollo
urbano informal en diferentes partes del mundo y se iden-
tifican los factores que configuran la informalidad.

Paises en desarrollo

Un importante ndmero de ciudadanos urbanos de pafses
en desarrollo trabajan en el sector informal. En América
Latina y el Caribe, aproximadamente el 60% de todos los
empleados trabajan en este sector de la economia y se cal-
cula que cuatro de cada cinco nuevos empleos estdn en el
sector informal. En Africa, la mano de obra de la economia
informal equivale a aproximadamente el 60% de los em-
pleos urbanos e incluso un volumen mds alto se encuentra
en las actividades econdmicas ejercidas por las mujeres.
Hay estudios que indican que el empleo informal ha au-
mentado proporcionalmente con el tiempo en los paises
en desarrollo.

La informalidad de las ciudades de los pafses en desa-
rrollo también se manifiesta ampliamente en términos de
vivienda, pues, sin poder tener acceso a tierra asequible
y con servicios ni a las viviendas formales, los grupos de
ingresos bajos e incluso medianos han tenido que buscar
parcelas o casas en asentamientos informales. Incluso en
los lugares donde el poder piblico ha hecho inversiones
considerables en asentamientos planificados, lo que se
construye no atiende plenamente las necesidades y deman-
das de la poblacién. Por eso, el 62,2 %, el 42,9 %, el 36,5
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%y el 27% de la poblacién urbana de Africa subsahariana,
del sur y del este de Asia y de América Latina y el Caribe
respectivamente vive en barrios precarios.

La informalidad también es una caracteristica relevante
en las 4reas periurbanas de Asia, Africa y América Latina y
se espera que gran parte del futuro crecimiento urbano ocu-
tra en estas regiones. El crecimiento de 4reas periurbanas
de pafses en desarrollo se caracteriza por una infraestruc-
tura inadecuada, falta de seguridad y amplias diferencias en
el nivel de riqueza. La capacidad limitada de gobernabilidad
para la planificacién y regulacién de la urbanizacién lleva a
la proliferacién de la informalidad en las dreas periurbanas.

En muchas ciudades de pafses en desarrollo, gran parte
de la oferta de servicios depende de pequefias empresas
particulares informales que sustituyen o complementan a
los sistemas formales de agua y saneamiento, gestién de
residuos y suministro de energfa. El transporte informal
estd también muy extendido en los paises en desarrollo y
muy relacionado con los asentamientos informales y con la
participacion en actividades econémicas informales.

La capacidad de planificar sistemas en los paises en de-
sarrollo para prevenir o lidiar con el aumento de la actividad
econémica informal, subdivisién de la tierra, construccién

Un volumen significativo de ciudadanos urbanos de los paises en desarrollo
viven en barrios precarios

© ONU-Habitat



de viviendas y oferta de servicios contintia siendo extrema-
damente limitada. Esto se puede atribuir al dominio de los
enfoques tecnocraticos de planificacién y a las restricciones
financieras y de recursos humanos, en especial en el plano
de los gobiernos locales, a una comprensién politica y pt-
blica limitada de la planificacién urbana y al poco apoyo
dado a esta actividad, a la fragmentacién administrativa,
en particular en dreas periurbanas y a la incompatibilidad
percibida del empleo y de asentamientos informales con
ideas politicas y burocraticas de la ciudad moderna.

Las maneras en que las propuestas del plan tratan los
procesos del desarrollo informal son incoherentes y ambi-
guas, y resultan en que muchas actividades y asentamientos
no se integran en los procesos regulares de planificacién y
en las instituciones de gobernabilidad.

Paises desarrollados y en transicion

Hay pocos asentamientos informales en las ciudades con-
temporédneas de Europa y de América del Norte con la ex-
cepcion de los asentamientos de viajeros y alguna actividad
de ocupas, en general, en edificios abandonados. En algu-
nas ciudades del interior, hay casos de ocupacién informal
y modificacién de edificios, en especial por propietarios de
barrios precarios y ciudadanos urbanos pobres incluyendo
emigrantes recién llegados.

El empleo en los paises en desarrollo se encuentra por
lo general en empresas formales y el cumplimiento de las
normativas laborales y de desarrollo es amplio y ocurre de
forma eficaz. Sin embargo, la liberalizacion de la economia
a partir de los afios 80 se ha asociado al crecimiento de la
informalidad econémica, incluyendo trabajos con salarios
no regulados y el auto-empleo que burlan el sistema fiscal.
Se calcula que en los paises muy desarrollados de la OCDE,
la economia informal es responsable aproximada-mente del
16% del valor afiadido.

En las economias en transicién de Europa y la anti-
gua Unidn Soviética, la transicién de economias planifica-
das centralmente para economias basadas en el mercado
estuvo relacionada con aumentos drdsticos de la pobreza,
desigualdad y desempleo, lo que obligd a muchas personas
que tenfan empleos formales en empresas estatales a ir al
mercado laboral informal.

Las familias de ingresos mds bajos se han visto empu-
jadas a vivir en urbanizaciones privatizadas deterioradas o
en viviendas de bajo costo en pueblos de la periferia y en
asentamientos informales.

Los sistemas de planificacion heredados en los paises
en transicién tuvieron dificultad en adaptarse al desarro-
llo urbano basado en el mercado en los afios 90. Planos
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Casilla 7 Empleo informal, Rumania

A pesar del continuo crecimiento economico de los
ultimos afios, el empleo informal es un elemento clave en el
mercado laboral rumano, responsable por entre el 20% y el
50% del empleo total, dependiendo de la definicion usada. Se
pueden identificar dos grandes grupos entre los que trabajan
en el sector informal: los que trabajan de manera informal
porque no tienen otra alternativa y para quienes el empleo in-
formal es una estrategia para sobrevivir y aquellos que lo usan
para evadir impuestos y dejar de cotizar a la seguridad social
de forma deliberada.

Esta situacion ha mejorado un poco en los Gltimos afos,
en especial, con la reforma tributaria y el sistema de benefi-
cios y con la introduccion de un nuevo plan de pension. Sin
embargo, hasta hace muy poco, la gran mayoria de los es-
fuerzos se centraban en el castigo en vez de prevenir la infor-
malidad. Son raras las politicas para ayudar a los grupos mas
vulnerables ofreciéndoles la capacitacion y activos necesarios
para participar en el sector formal de empleo.

Fuente: Parlevliet y Xenogiani, 2008

maestro obsoletos, falta de conocimiento especializado
municipal y de recursos junto con obstdculos burocraticos
para obtener permisos de emprendimientos llevaron a un
aumento de la urbanizacién ilegal.

En los dltimos afios, sin embargo, los gobiernos de mu-
chos paises de la regién han reafirmado el control de sus
economfas informales y han reconocido la necesidad de una
planificacién eficaz (ver la Casilla 7 sobre la experiencia
de Rumanfa). Se ha introducido una nueva generacién de
legislacién de planificacidn, y las reformas han revitalizado
los sistemas de planificacién y han actualizado los planes de
desarrollo urbano. Sin embargo, el avance en este sentido
ha tenido varios factores como obstdculo, incluyendo politi-
cas nacionales consistentes de desarrollo urbano.

FACTORES QUE AFECTAN LA
INFORMALIDAD

Por la revisién anterior de las tendencias observadas en la
informalidad urbana en varias regiones del mundo, queda
claro que varios factores clave dieron lugar a la actividad
econdémica, a la urbanizacién del suelo y de la propiedad y
a la oferta de servicios informales, algunos de los cuales se
destacan a continuacién:

o Lainformalidad en los paises desarrollados y en tran-
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sicién se ha asociado a presiones competitivas que
surgen de las crisis econdmicas, la privatizacion, la
liberalizacién de la economia y la competicién global.

o En los paises en desarrollo, el hecho de que la fuerza
de trabajo urbana aumente mds rdpidamente que los
empleos formales, 1a falta de las redes de seguridad
social ofrecidas por el estado y el crecimiento limitado
de las empresas formales llevan a los hombres y muje-
res urbanos a buscar empleos en el sector informal.

o Los gobiernos muy a menudo no son capaces de hacer
cumplir las leyes y regulaciones que rigen las empre-
sas y la urbanizacién de tierras y viviendas. Por lo
tanto, se hace caso omiso a las propuestas del plan, a
veces por ignorancia, pero con mucha frecuencia, por
una necesidad desesperada por viviendas e ingresos.

o Los procedimientos para registrar y obtener la aproba-
cién suelen demorar mucho tiempo y cuestan mucho
dinero lo que aumenta el precio de las casas, por la
limitaci6n de la oferta. Esto alimenta el circulo vicioso
de la informalidad.

o Las agencias del sector publico son a menudo inefi-
caces e ineficientes al brindar todo tipo de servicios.
Asi, gran parte de la oferta de servicios depende de
pequefios empresarios del sector privado.

Los desalojos forzosos de los barrios precarios son comunes en muchos
paises © BrazilPhotos.com / Alamy
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RESPUESTAS DE LA
PLANIFICACION INNOVADORA
A LA INFORMALIDAD

La viabilidad y la conveniencia de dar respuestas al reto
de la informalidad ampliando los enfoques convencionales
a la administracién, planificacién y regulacién de la tierra
son inciertas en muchos paises. En este sentido, se pueden
identificar formas més apropiadas para revisar enfoques in-
novadores y evaluar si se pueden transferir.

Alternativas a los desalojos

Una de las acciones mds viables y apropiadas disponibles
para los gobiernos es interrumpir la préctica de interven-
cién mads perjudicial, los desalojos forzosos. A menudo, la
preferencia de las agencias publicas es detener y retirar las
urbanizaciones y actividades econdmicas informales que no
cumplen los planes, politicas y regulaciones, asi como los
desalojos de los ocupantes de tierras necesarias para fines
ptiblicos. Los desalojos también ocurren a través de fuerzas
laborales cuando aumenta la demanda por tierra bien loca-
lizada y los residentes tienen cada vez més dificultad para
resistir la presién de vender, a veces, a precios por debajo
de lo estipulado por el mercado.

El derecho internacional considera ahora los desalo-
jos forzosos como una violacién a los derechos humanos
y anima a los gobiernos a que primero consideren alter-
nativas viables y después tengan en cuenta las directrices
de buenas précticas si el desalojo es necesario. Reconoce
esencialmente el derecho de las personas a tener un trabajo
digno y seguridad de la tenencia, incluyendo el derecho a la
vivienda, a la privacidad y a disfrutar de sus posesiones en
paz. Cada vez més se incorpora el derecho internacional en
el derecho doméstico, lo que protege a las personas contra
los desalojos forzosos y les ofrece varios derechos cuando
el desalojo es inevitable.

Regularizacion y mejora de las areas
urbanizadas informalmente

Es mejor regularizar y mejorar las dreas urbanizadas infor-
malmente que abandonarlas o demolerlas, puesto que la
regularizacion supone el reconocimiento y oferta de una
tenencia segura, mientras que la mejora se concentra por
lo general en la oferta y mejora de servicios bésicos, aunque
también puede incluir una nueva planificacion y la reurba-
nizacién para asegurar el cumplimiento de las normativas
de planificacion y construccién. La formalizacién de la te-



nencia se hace por lo general para incluir la concesién de
titulos individuales de las parcelas, la forma legal més fuerte
de derechos de tenencia.

Sin embargo, los méritos de los derechos de propiedad
se han discutido mucho porque resultan ser la forma mds
compleja y cara de tenencia para establecer, ya que pueden,
por ejemplo, llevar a conflictos ptiblicos que coinciden con
formas de derechos y desapropiacién de los grupos menos
influyentes, incluyendo los inquilinos, nuevos ocupantes y
mujeres. Algunos de los supuestos beneficios de los titu-
los de propiedad no son necesariamente relevantes para
las familias de bajos ingresos que muy raramente quieren
hipotecar su dnico bien y a quienes las instituciones finan-
cieras no quieren hacer préstamos. Como resultado, se ha
avanzado relativamente poco globalmente en la concesion
de titulos de propiedad a gran escala.

Un enfoque flexible a la planificacién para la regulari-
zacion y mejora es, por lo tanto, una herramienta esencial
para mejorar la habitabilidad de los asentamientos informa-
les. La experiencia ha demostrado que se pueden llevar a
cabo enfoques que sean modestos y que vayan aumentando
adoptados junto con los vecinos, los responsables por tomar
las decisiones en el plano local y los actores del mercado de
la tierra sin que tengan que resultar en el aburguesamiento.
Es necesario adoptar un enfoque doble donde la regulariza-
ci6n esté acompafiada por un programa de urbanizacién del
suelo en una escala suficiente para asegurar la accesibilidad
e impedir nuevos asentamientos ilegales.

Uso estratégico de herramientas de
planificacion

Los intentos anteriores de garantizar que toda la urbani-
zacién en el dmbito urbano cumpla el plan maestro han
fracasado con frecuencia. Hoy en dfa, enfoques més pro-
metedores, como los que se mencionan a continuacion, se
concentran en el uso de la planificacién ptblica urbana y
de los recursos financieros de forma estratégica para guiar
la urbanizaci6n.

B Construccion de la infraestructura en red

La planificacién de la infraestructura y de las inversiones
deberfan ser componentes clave para planificar el uso del
suelo y la zonificacién con el fin de orientar asi el creci-
miento urbano de forma tal que se evite la urbanizacién
informal. La oferta de infraestructura puede usarse para
atraer inversiones a los locales preferidos, como por ejem-
plo, aumentado la atraccién de centros secundarios den-
tro de las regiones metropolitanas ampliadas para poder
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reducir los atascos en la ciudad principal, mejorando las
conexiones entre ellas. Este tipo de inversion puede usarse
para fomentar la urbanizacién en direcciones planificadas
y generar ingresos para inversiones ptblicas. Sin embargo,
sin una buena planificacién de nueva urbanizacién y sin
politicas complementarias, los resultados van a beneficiar
principalmente a los grandes inversores y constructores y a
las familias de altos ingresos.

B Urbanizacion guiada

La planificacién anticipada de la urbanizacién es mejor y
mads eficiente que la regularizacion. Cuando la capacidad de
planificacién y los recursos son limitados, se ha intentado
ofrecer suelo adecuado para ampliacién a través de la ur-
banizacién guiada, lo que requiere un plan estratégico que
identifique las principales dreas para la ampliacién urbana
por etapas.

Este plan estratégico protege las dreas de gran im-
portancia ambiental y estd vinculado con un programa de
inversién en grandes infraestructuras, sobre todo en princi-
pales carreteras, drenaje y suministro de agua. Por ejemplo,
se ha sugerido que una ampliacién de dreas suficiente para
los préximos 20 6 30 afios debe identificarse y definirse en
una red de carreteras secundarias con 1 km. de distancia
o con 10 minutos a pie de cada local. Las adaptaciones a la
red pueden utilizarse para acomodar la topografia y guiar
la urbanizacién lejos de dreas inadecuadas. La construccién
por etapas de carreteras y suministro de agua ayudard a los
constructores a planificar adecuadamente la red de super-
cuadras dentro de las cuales puede que no sea necesaria la
regulacién de planificacién detallada.

B Reajuste de tierras

Un elemento clave para las autoridades publicas es la
consolidaci6n de tierras y financiar la inversién en infraes-
tructura y adquisicién de locales para grandes instalaciones
publicas. En muchas ciudades, no hay grandes extensiones
de tierra de propiedad ptblica y las agencias del gobierno
deben trabajar con los propietarios privados o consuetu-
dinarios y constructores particulares, tanto formales como
informales, para que el desarrollo por fases tenga lugar. En
este caso, el reajuste de la tierra a través del cual las auto-
ridades municipales consolidan parcelas de tierra para la
oferta de servicios y para la subdivisién mediante acuerdos
de beneficios mutuos con los propietarios se vuelve algo
esencial.

Sin embargo, el reajuste de la tierra es un enfoque li-
derado por el mercado que raramente ofrece viviendas a
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los més pobres, por lo que es bastante improbable que las
alianzas con propietarios o grupos de bajos ingresos fun-
cionen si se imponen estdndares poco realistas o procedi-
mientos muy voluminosos. Es, por lo tanto, esencial que
los planificadores y otros profesionales adopten actitudes
flexibles hacia estdndares y enfoques participativos en la
toma de decisién. Hay que hacer hincapié en el concepto
de “trabajar con” los que pueden ofrecer grandes volime-
nes de tierra y vivienda asequibles, a través de la asesorfa y
defensa en vez de normativas severas.

B La ampliacion gradual de la planificacion efi-
caz en areas definidas

En los paises de ingresos bajos y muchos de ingresos me-
dios, la capacidad limitada de gobernabilidad y la falta de
apoyo para planificar y regular restringen lo que las nor-
mativas convencionales de planificacién y urbanizacién
pueden alcanzar. Antes de que la planificacién detallada y
el control de la urbanizacién puedan aplicarse con éxito de
forma general, es necesario demostrar que los beneficios
compensan los costos para los propietarios y constructores.
Se puede decir que la planificacién y los recursos financie-
ros limitados se usan mejor cuando se concentran esfuer-
z0s en el espacio publico y en dreas donde la urbanizacién
tiene grandes consecuencias ambientales y de seguridad
al mismo tiempo que limita la intervencién, sobre todo la
regulacién detallada de la urbanizacién, en otras dreas en
especial en lugares residenciales de baja a media densidad.
Para que este tipo de planificacién selectiva funcione y
cumpla sus objetivos generales, es necesario que se encaje
dentro de un marco estratégico.

El trabajo con actores de la economia
informal para gestionar el espacio publico
y ofrecer servicios

Los actores de la economia informal incluyen los que tra-
bajan con comercio minorista y servicios relacionados,
manufactura y servicios de reparacion, asi como prestado-
res de servicios de transporte, agua y otros. Hay muchas
maneras en que las agencias ptblicas estdn trabajando y
pueden trabajar con estos actores para mejorar la gestién
del espacio ptblico y para identificar la oferta de servicios.
Los enfoques innovadores estdn basados, en primer lugar,
en el reconocimiento de la importante contribucién que
las actividades informales hacen a la economfa urbana y su
papel critico en la forma de sustento de las familias, y en
segundo lugar, en el derecho de los emprendedores infor-
males de trabajar en la ciudad.
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B Reconocimiento de los derechos a la propie-
dad de los emprendedores informales

De la misma forma que ocurre con la urbanizacién de tie-
rras y viviendas informales, las agencias piblicas acosan y
desalojan con frecuencia empresas para recuperar el orden
fisico, hacer cumplir normativas sanitarias y de seguridad
o servir los intereses de los empresarios formales que con-
sideran a los prestadores de servicios informales compe-
tidores. Como ya se dijo anteriormente, siempre que sea
posible, se deben evitar el acoso y los desalojos forzosos, y
hay que reconocer el derecho de los empresarios a trabajar
en la ciudad y respetar su derecho a la propiedad, al mismo
tiempo que hay que mejorar los derechos negociados a la
propiedad. Esto se puede hacer gestionando el uso del es-
pacio urbano y con un buen sistema regulador.

B Asignacion de areas para fines especiales

Las autoridades municipales a menudo intentan retirar
a prestadores de servicios informales de dreas planeadas
para otros usos, la tierra inadecuada, para la urbanizacién
0 espacios publicos, para locales designados para merca-
dos o poligonos industriales. Con frecuencia, la reubica-
cién en dreas planeadas se asocia con la conformidad, el
licenciamiento y otros requisitos reguladores impuestos, lo
que raramente funciona bien. Los mercados planificados
estdn a menudo peor ubicados y no son del gusto ni de
los vendedores ambulantes ni de los clientes puesto que
la reubicacién interrumpe redes econémicas establecidas y
el aumento del costo asociado con la reubicacién en mer-
cados, licencias y regulacién planeada puede amenazar la
viabilidad de los negocios informales.

Muy frecuentemente, los mercados histéricos o los de-
satrollados informalmente en dreas no urbanizadas son los
mds viables y exitosos desde el punto de vista econémico.
La regularizacién y la mejora son los enfoques mds adecua-
dos en estas situaciones, aunque, cuando se necesita un
local especifico para otros usos o cuando se satura, la reubi-
cacion puede resultar inevitable. En este caso, la ubicacién
de mercados, las instalaciones ofrecidas y los preparativos
de la gestion tienen que acordarse entre las organizaciones
comerciales y las autoridades ptblicas para que la reubica-
cién tenga éxito.

B Gestion de espacios publicos compartidos

Los prestadores de servicio informales, especialmente los
vendedores ambulantes, suelen compartir el espacio pd-
blico con otros usuarios, en especial, vehiculos, ciclistas
y peatones. Tanto los comerciantes como otros grupos



sociales pueden desarrollar soluciones innovadoras para
garantizar el acceso a espacios civicos, y deben tener como
objetivo aclarar los derechos de los usuarios del espacio pu-
blico para darles mds seguridad publica a los comerciantes
al mismo tiempo que protegen su salud y se siente mds se-
guros. Los acuerdos para compartir los locales de comercio
pueden incluir zonificacién de espacio y tiempos, inclu-
yendo la demarcacién y la oferta de espacios comerciales
exclusivos en dreas de peatones y el cierre temporal de las
calles para mercados.

B Oferta de servicios basicos y apoyo

Los trabajadores informales son tanto usuarios como presta-
dores de servicios basicos. Aunque estén ubicados en dreas
designadas o en el espacio publico compartido, la oferta
de servicios puede apoyar su trabajo y aumentar la proba-
bilidad de que cumplan los patrones oficiales de higiene y
mejoren el ambiente laboral para los propios trabajadores
como se muestra en la casilla 8.

Como prestadores de setvicios, los trabajadores infor-
males complementan lo que ofrecen las grandes agencias
publicas y privadas, en especial en relacién a las necesida-
des de las familias y empresas que no pueden acceder a
servicios formales porque no existen, son inadecuados o
muy caros. Se debe reconocer su contribucién al mismo
tiempo que se trata resolver la fragilidad de los servicios
que ofrecen. Los planificadores necesitan tener en cuenta
las necesidades de estos prestadores de servicios informa-
les a la hora de planificar y regular el uso de la tierra y su
urbanizacion, y tienen que trabajar con otras agencias para
solucionar las limitaciones de las funciones llevadas a cabo
por estos trabajadores del sector informal.

B Zonificacion de uso mixto

Muchas actividades de la economia informal, en especial
las realizadas por las mujeres, se llevan a cabo dentro de
las dreas residenciales y edificios. A menudo, los planes
convencionales estén basados en una zonificacién de un
tinico uso y se prohiben los usos mixtos como los casos de
empresas que funcionan en las casas. En muchos paises
con sistemas eficaces de planificacién, se han dado cuenta
desde hace mucho tiempo de las limitaciones de un nico
uso del suelo y ahora se hace més hincapié en los usos mix-
tos para producir entornos vibrantes de convivencia més
conveniente. La legislacién de planificacién en muchos pai-
ses pobres no se ha puesto al dia en este sentido, a pesar
de la evidente popularidad de usos mixtos, en especial de
empresas que funcionan en la casas, en muchas ciudades
donde el cumplimiento de la zonificacién del suelo para
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Casilla 8 El Cruce de Warwick, Durban, Sudafrica

El cruce de Warwick es el principal centro de trans-
porte publico en la ciudad de Durban, pues llega a tener
hasta 460.000 usuarios que pasan por alli diariamente y 8.000
vendedores ambulantes. A finales de los 80, se suspendieron
antiguas prohibiciones para permitir que los ambulantes pu-
dieran trabajar legalmente, sin embargo, a mediados de los 90,
el nimero aumento en casi 4.000 mas y a la zona se le conoce
desde entonces por ser “un foco de crimenes y suciedad”. En
1997, el municipio se propuso examinar la seguridad, limpieza,
el comercio y las oportunidades de empleo y la eficiencia
del transporte publico de la zona y esta region de la ciudad
abriga hoy a casi 1.000 vendedores que apoyan otros 14.000
negocios. Se han puesto instalaciones mas higiénicas para los
que venden y preparan comida en la calle. Con una inversion
relativamente baja, se consiguieron importantes mejoras en la
organizacion y gestion del area, y quedo también demostrado
el valor de tener un equipo de gestion en el area para coordi-
nar los departamentos municipales y trabajar con las organiza-
ciones que representan a los vendedores ambulantes.
Fuentes: Skinner, 2008; Skinner y Dobson, 2007

un Gnico uso es débil. Sin embargo, los urbanistas estén
cada vez mds reconociendo la realidad e incorporando usos
mixtos en las disposiciones de los planes.

B Organizacion de trabajadores informales

Una organizacién eficaz permite que los trabajadores infor-
males interacttien de forma eficiente con las agencias pabli-
cas y fortalezcan sus propias capacidades para resolver los
problemas, al mismo tiempo que ofrece un canal mediante
el cual se pueden identificar y presentar sus necesidades y
prioridades a las autoridades ptblicas para negociar los en-
foques mds adecuados. Muchas ciudades en todo el mundo
tienen ejemplos de una organizacién eficaz y de organiza-
ciones de comerciantes informales mds profesionales, como
los trabajadores del transporte informal en Dakar, Senegal.

RESPUESTA A LA
INFORMALIDAD CON
PLANIFICACION Y
GOBERNABILIDAD

Con base en los debates y tendencias vistos hasta aqui, se
pueden identificar procesos mediante los cuales la planifi-
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Las agencias pblicas prefieren desalentar las actividades de la economia
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caci6n y gobernabilidad urbanas pueden aumentar gradual-
mente la eficacia de sus respuestas a la informalidad, lo que
incluye tres pasos basicos:

1¢f Paso: Reconocer el papel positivo de la urbanizacién
de la tierra y propiedad informales y de las actividades del
sector informal y suspender acciones oficiales que dificultan
sus operaciones. Las respuestas comunes a la informalidad
como el acoso y los desalojos tienen un efecto adverso en
la forma como esta parte de la poblacién se gana la vida,
lo que causa inconvenientes a los vendedores y clientes y
dificulta la capacidad de los emprendedores y prestadores
de servicios de atender las necesidades de los habitantes y
negocios urbanos.

2° Paso: Cambiar las politicas, leyes y regulaciones conside-
rando la necesidad y el potencial para la formalizacién y para
la regularizacion de las actividades econdmicas, del suminis-
tro de tierras y de la urbanizacion de casas, al mismo tiempo
que se tienen en cuenta las posibles desventajas de hacerlo
especialmente para los grupos sociales pobres y marginados,
incluyendo las mujeres.

3¢ Paso: Fortalecer el alcance y la legitimidad del sistema
de planificacion para reducir el grado de informalidad. Para
que la planificacion y la regulacion sean eficaces, hay que
contar con el amplio respaldo de los trabajadores informa-
les, politicos, residentes y empresarios y, para que este

Planificacion de ciudades sostenibles

apoyo aumente, cada parte interesada debe percibir que los
beneficios de la planificacién y regulacion tienen un peso
mayor que sus costos.

CONCLUSIONES

En una escala global, hay muchos paises donde la informa-
lidad es muy amplia y continda creciendo y muchos otros
donde o bien la informalidad estd limitada o se estd exten-
diendo menos. El grado de informalidad en las dreas urba-
nas estd fuertemente ligado a la eficacia de las regulaciones
urbanisticas, al apoyo ptblico para planificar y regular y a
la disponibilidad de los recursos.

No hay ningtin modelo de planificacién que responda
eficazmente a los desafios que surgen de la informalidad
urbana. En muchos paises en desarrollo, los enfoques
tecnocréticos y de ante-proyectos y los estrictos requisitos
reguladores contintian existiendo, a pesar de su clara in-
eficacia delante de una cada vez mayor informalidad y una
limitada capacidad de gobernabilidad. El desafio es desarro-
llar un enfoque de planificacién que sea capaz de resolver
los resultados indeseables de la informalidad al tiempo que
reconoce la contribucién de los constructores, empresarios
y prestadores de servicios informales al proceso de desarro-
llo urbano. Una vez alcanzados los derechos reconocidos
internacionalmente a un trabajo y vivienda decentes y a la
proteccién contra el acoso y el desalojo, es viable cambiar
las politicas, leyes y précticas para permitir la regulariza-
ci6én y otros enfoques innovadores a la informalidad.
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PLANIFICACION, ESTRUCTURA
ESPACIAL DE LAS CIUDADES Y
OFERTA DE INFRAESTRUCTURA

La oferta de infraestructuras como redes de transporte,
agua, alcantarillado, electricidad y telecomunicaciones
desempefia papeles fundamentales en el desarrollo de
ciudades eficientes, sanas y sostenibles. Otros servicios e
instalaciones urbanos como colegios, servicios sanitarios y
sociales, mercados, lugares de encuentro, culto y ocio son
también importantes para el desarrollo de ciudades habi-
tables.

Estos elementos de oferta de infraestructura y servicios
son importantes para configurar la estructura espacial de las
ciudades en el plano de la ciudad y en un plano més local,
lo que puede resultar en que algunos sectores de la pobla-
ci6én se sientan marginados espacialmente y excluidos del
acceso a oportunidades urbanas. Mientras la planificacion
puede tener papeles importantes en la forma de organiza-
ci6én de la infraestructura y los servicios y en la ordenacién
espacial de las ciudades, a menudo su papel ha sido relativa-
mente débil, en gran parte debido a los procesos informales
de desarrollo urbano, y a la cada vez mayor importancia de
megaproyectos urbanos y de emprendimientos privados.

Como ya se observd en el Capitulo 2, mas de un tercio
de todos los habitantes urbanos de los paises en desarrollo
viven en la actualidad en barrios precarios, mientras mu-
chos pobres urbanos viven en barrios precarios del interior
de ciudades. La mayorfa de estos habitantes de los paises en
desarrollo viven en asentamientos informales de la periferia
urbana. A menudo, estos asentamientos se caracterizan por
bajos niveles de servicios, a los que el acceso también es
dificil porque los sistemas de trénsito de masa estén mal
desarrollados y las dreas accesibles para los pobres no estdn
ubicadas en las principales rutas.

Este capitulo analiza como la “desagregacion” del desa-
rrollo de la infraestructura estd configurando las tendencias
urbanas y espaciales contempordneas e inconexas de la pla-
nificacién espacial a través de formas de privatizacién, del
crecimiento impulsado por constructores y de megaproyec-
tos urbanos. También analiza los vinculos e interrelaciones
entre formas de oferta de infraestructura, organizacién y
acceso espacial y entre la forma urbana, la sostenibilidad,
la eficiencia y la inclusién. El dltimo apartado explora va-
rias iniciativas contempordneas para alinear la planificacién
espacial y el desarrollo de la infraestructura.

PLANFICACION ESPACIAL:
LA PRIVATIZACION DEL
DESARROLLO DE LA
INFRAESTRUCTURA'Y
MEGAPROYECTOS

Los enfoques tradicionales a la planificacién intentaron
alinear la planificacién del uso del suelo con la oferta de in-
fraestructura a través de la planificacién maestra integral y
mediante la oferta ptiblica de infraestructura. Sin embargo,
hubo muchas deficiencias en estos procesos y a partir de
los afios 80 el nuevo desarrollo urbano y la oferta de in-
fraestructura se volvieron un asunto menos del &mbito de
la planificacién para pasar a ser una cuestién mucho mds
dominada por los intereses del sector privado. Este proceso
de “desagregacion” ha sustentado en parte las tendencias
espaciales discutidas anteriormente en este informe.
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Una de las principales funciones de la planificaciéon
maestra tradicional era la de brindar la base para la oferta
integrada de transporte, energfa, agua y comunicacién
dentro del desarrollo urbano. Los planes maestro ofrecian
proyecciones y orientacién para la ubicacién, extensién e
intensidad de usos especificos del suelo en las ciudades.
Aunque este tipo de planificacién resultd ser eficaz en
muchos pafses desarrollados, causé problemas en muchos
otros. Durante el régimen comunista en Europa Oriental y
Central y en el este asidtico, los planes maestro se basaban
en metas econdmicas establecidas en el plano nacional sin
tener en cuenta las necesidades locales. En la mayorfa de
los contextos coloniales, la planificacién y la infraestructura
ofrecidas por el sector publico eran sélo para una elite y
las previsiones, que después resultaron ser equivocadas,
hablaban de una pequefia poblacién en la era post-colonial.
Los patrones de urbanizacién tampoco siguieron necesa-
riamente los que se habian anticipado, en especial con el
rdpido crecimiento de los asentamientos informales de alta
densidad. La precision del enfoque de “predecir y ofrecer”
se puso en tela de juicio.

En varios paises, la planificacién espacial ocupé una
posicién institucional marginal en relacién a otros depar-
tamentos mucho mds poderosos responsables por varios
tipos de planificacion y desarrollo de la infraestructura.
Los departamentos que “trabajaban en compartimentos
cerrados” desarrollaban sus propios planes que no nece-
sariamente estaban relacionados con otros ni con el plan
maestro. En estos contextos, la oferta de infraestructura ha
tenido mucha més importancia a la hora configurar la forma
espacial de las ciudades que la planificacién.

A partir de la década del 70, la “desagregacién” del de-
sarrollo de la infraestructura a través de formas de privati-
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zacion del desarrollo y oferta de la infraestructura urbana, y
el crecimiento urbano impulsado por los constructores han
tendido a causar patrones de fragmentacién y desigualdad
espacial en muchos paises, sobre todo en aquellos desarro-
llados y en transicién donde una crisis fiscal del gobierno
local fue la causa de un cambio hacia la privatizacién de la
oferta de servicios.

La “desagregacién” ha adoptado varias formas y ha te-
nido lugar tanto en la oferta de infraestructura como de
servicios y también en proyectos de desarrollo urbano que
incluyen arrendamientos, concesiones y alianzas ptblico-
privadas de varios tipos. Se ha dado ademds en grandes
proyectos de desarrollo urbano, en la participacién del sec-
tor privado en la construccién, financiacién y gestién de
la infraestructura, asi como en concesiones privadas para
construir y dirigir carreteras con peaje, entre otros.

También se usan pequefios emprendedores locales y
sistemas de gestién comunitaria en la recogida de residuos
sélidos, agua, vivienda y saneamiento en muchos paises en
desarrollo. El enfoque de la “desagregacién” ha llevado a
veces a un planteamiento hacia el desarrollo que tiene mds
que ver con el dejar hacer y donde las propuestas hechas
por los constructores se aceptan incluso cuando se oponen
a los planes.

El periodo a partir de los afios 80 también ha visto un
gran crecimiento de megaproyectos urbanos ligados a un
énfasis en la competitividad y el emprendimiento urbanos.
En muchos casos, en especial en Europa, los megaproyec-

Casilla 9 Formas de mega-proyectos

+  Emprendimientos ligados a turismo de congresos como
centros de convenciones, salas de exhibicion y estadios
deportivos.

*  Un nuevo desarrollo de antiguas areas industriales y
puertos hacia una nueva economia de servicios, ocio y
turismo.

*  Urbanizacion de nuevas areas conectadas con industrias
de alta tecnologia y actividades economicas.

*  Grandes y nuevas ciudades satélites con instalaciones de
estandar internacional.

*  Grandes dreas en la forma de urbanizaciones privadas
con una variedad de comercios minoristas, colegios,
opciones de entretenimiento y otros servicios para los
acaudalados.

*  Zonas comerciales o zonas economicas especiales esta-
blecidas por gobiernos nacionales o locales para atraer
nuevas inversiones conectadas, a veces, a los principales
aeropuertos y a otros emprendimientos.
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tos estdn vinculados con iniciativas de regeneracion urbana
disefiadas para reposicionar economias deterioradas con
el fin de capturar nichos econémicos nuevos o en creci-
miento. En varias ciudades asidticas, los megaproyectos se
estdn desarrollando de nuevo no solo como proyectos de
prestigio sino también para establecer la base para nuevas
formas de desarrollo econdmico. La Casilla 9 resume seis
formas comunes de megaproyectos.

Los proyectos de este tipo se relacionan de forma
variada con el sector ptiblico. Mientras algunos son total-
mente privados tanto en la direccién como en la oferta al
publico, otros los comienza y los financia el sector pablico
con la esperanza de atraer la iniciativa privada. Es comdn
ver alianzas pablico-privadas o acuerdos donde el sector
publico ofrece una gran infraestructura y conexiones mien-
tras que el sector privado asume el desarrollo dentro de
€s0s parametros.

Aunque hay algunos ejemplos donde este tipo de pro-
yectos ha funcionado con procesos de planificacién espacial
e ideas inclusivas de la reurbanizacién urbana, en muchos
casos, los megaproyectos estdn en contradiccién con los
planes espaciales y posibilitan una urbanizacién desigual
fuera de sincronia con las necesidades y aspiraciones de
los residentes de a pie.

LA INFLUENCIA DE LA
INFRAESTRUCTURA EN LA
ESTRUCTURA ESPACIAL
URBANA'Y EL ACCESO

Entre las varias formas de infraestructura urbana, las redes
y los sistemas de transporte se reconocen generalmente
como los més poderosos para configurar la estructura es-
pacial urbana. Como lo reconocfan los modelos cldsicos de
economfa urbana, el significado del acceso se traduce en el
mayor precio de la tierra que se encuentra alrededor de los
centros y rutas que ofrecen mds acceso. Asi, las actividades
econdémicas que necesitan altos niveles de accesibilidad se
organizan alrededor de las estaciones de trenes y rutas de
los tranvias, a lo largo de las principales carreteras o en
centros cercanos a los principales cruces de los sistemas de
autopistas. Las urbanizaciones residenciales también bus-
can accesibilidad y, por eso, el desarrollo de nuevas rutas
y sistemas de transporte ofrece formas importantes de es-
tructuras de las ciudades a lo largo del tiempo. La relacién
entre un mejor acceso y el precio, sin embargo, significa
que los grupos de altos ingresos podrdn pagar por el acceso
y asi podrdn vivir cerca de buenas vias de transporte, lo que
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El desarrollo de grandes autopistas facilita el crecimiento urbano descon-
trolado © Gary Blakeley / Fotolia

les conviene por los medios de transporte que utilizan, aun-
que a veces incluso prefieran elegir lugares mas distantes y
hacer desplazamientos mds largos.

Se ha hablado mucho sobre el papel de las autopistas al
fomentar el crecimiento descontrolado de los barrios satéli-
tes. La integracion de los vehiculos motorizados ha sido un
tema importante en la planificacién “moderna” en muchas
partes del mundo.

Los altos niveles de dependencia del vehiculo parti-
cular y las bajas densidades de urbanizacién asociadas con
las ciudades dominadas por este medio de transporte, sin
embargo, dificultan el acceso a estas regiones de fuera de
las ciudades a aquellos que no cuentan con este transporte
como los ancianos, los portadores de necesidades especia-
les, los jévenes, las mujeres en cuyas familias hay solo un
vehiculo y los trabajadores de bajos ingresos que trabajan
en oficinas y en casas instaladas en la periferia de la ciudad,
como el personal de la limpieza, las empleados domésticas,
los dependientes y oficinistas.

Ademds, el énfasis en la planificacién de la movilidad
en las ciudades deja de lado la importancia de los peatones
y otras formas no motorizadas de transporte en las ciuda-
des de paises en desarrollo. Amsterdam es un ejemplo de
ciudad donde el acceso sostenible se cred a través de una
combinacién del uso apropiado de la tierra y politicas de
transporte.

La estructura de los sistemas de transporte piblico
también puede configurar la organizacién espacial de las
ciudades de formas importantes y ha sido un elemento cru-
cial de intentos realizados para reestructurar las ciudades
espacialmente, por ejemplo en Curitiba (Brasil) y en Port-
land (Estados Unidos).

Los pesados sistemas de ferrocarriles en ciudades muy
densas (a menudo en la forma de sistemas subterrdneos en



El megaproyecto de Plaine Saint-Denis en Paris ilustra la forma en que la in-
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dreas centrales) son esenciales para apoyar buenas interco-
nexiones en las dreas centrales y el enlace entre las regio-
nes centrales y circundantes. Los sistemas de ferrocarriles
conectan principalmente dreas de fuera de la ciudad con
el centro atendiendo a las personas que viven fuera de la
ciudad y trabajan en el centro, mientras que los sistemas
de tranvias y ferrocarriles ligeros ofrecen buenas conexio-
nes dentro de las dreas centrales y entre estas zonas y los
ndcleos secundarios y corredores de la periferia. Las esta-
ciones de tranvias y trenes ofrecen puntos potenciales para
emprendimientos mds intensivos, pero estas posibilidades
dependen de la forma en que se usan estos servicios asi
como de la forma en que se regulan y desarrollan estas
estaciones.

Los autobuses se adaptan mejor y requieren densida-
des menores para operar, aunque son mas lentos y menos
eficientes y con menos probabilidad de tener un impacto
en la organizacién espacial. El uso de carriles de autobuses
exclusivos, sin embargo, aumenta su velocidad y capacidad
Y, por lo tanto, su uso, al mismo tiempo que crea rutas més
estructuradas alrededor de las cuales pueden establecerse
emprendimientos mds intensos.

Grandes sistemas de infraestructura para agua, alcanta-
rillado, electricidad y telecomunicaciones han sido impor-
tantes también para estructurar las ciudades espacialmente,
aunque su impacto directo es menos obvio que en el caso
de los sistemas de transporte. Todos estos sistemas inclu-
yen el establecimiento de grandes elementos que requieren
importantes inversiones fijas y que brindan la capacidad
necesaria para el crecimiento de algunas dreas especificas.
Estos elementos de gran volumen incluyen represas y esta-
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ciones de tratamiento de agua, reservatorios, estaciones de
bombeo, instalaciones de tratamiento de aguas residuales,
subestaciones de energfa eléctrica, antenas de telefonfa
mévil y cables de fibra dptica.

La disponibilidad de lineas en red para agua, alcantari-
llado y lineas de transmisién para la electricidad en algunas
dreas reduce los costos de urbanizacién, lo que influye en
los patrones de crecimiento. Aunque esta infraestructura
de gran envergadura no suele aparecer como prioritaria en
las agendas de los planificadores urbanos, puede ser clave
en la configuracién de los patrones de desarrollo espacial.
Sin embargo, la proximidad a redes de agua, energfa eléc-
trica y alcantarillado no significa que las familias puedan
permitirse acceder a estos servicios.

El formato espacial de las ciudades, su habitabilidad y
capacidad de ser inclusiva estdn también configurados por
el acceso a una gama mas amplia de instalaciones y servi-
cios de infraestructura como colegios, clinicas, guarderfas,
espacios comunitarios, bibliotecas y centros de ensefianza,
espacios seguros para el ocio, espacios para précticas reli-
giosas y culturales, mercados de productos frescos y de otro
tipo y comercios minoristas, asi como lugares adecuados
para actividades econdmicas.

Idealmente, la planificaci6n local deberia crear lugares
que atiendan la demanda diaria de varios grupos de per-
sonas, hombres y mujeres, adultos mayores y jévenes, los
portadores de necesidades especiales, los grupos de cultura
diferente y asi sucesivamente. Entender y responder a estas
necesidades diversas es una parte importante de la plani-
ficacién. La tradicién del andlisis del género y la inclusién
de la cuestién del género dentro de la planificacién estn
cada vez mds dando herramientas metodoldgicas y marcos
ttiles para evaluar las necesidades y las posibles respuestas,
como es el caso del énfasis mas reciente en la planificacion
para la diversidad.

EL DEBATE DE LA CIUDAD
COMPACTA: SOSTENIBILIDAD,
EFICIENCIA E INCLUSION

Aunque en muchas ciudades hay una tendencia espacial
predominante hacia el crecimiento descontrolado, muchos
analistas defienden el concepto de ciudades mds compactas.
Algunos paises como Sudéfrica y ciudades como Curitiba en
Brasil y las vinculadas con el movimiento del “crecimiento
inteligente” en los Estados Unidos han adoptado estas ideas
como politicas, aunque su implantacién a menudo se queda
en la intenci6n.
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Los argumentos a favor de las ciudades compactas giran
alrededor de ventajas sobre su mayor eficiencia, inclusién y
sostenibilidad. Estas condiciones favorables son: los costos
de la oferta de infraestructuras son mds bajos, hay mds ac-
ceso a los servicios e instalaciones puesto que los umbrales
son mds altos, se promueven las formas de sustento de los
pobres urbanos y se reduce la segregacion social, ademads el
tiempo y el costo de los desplazamientos también es menor.
Las ciudades compactas dependen menos de los vehiculos
particulares y reducen al minimo las distancias cubiertas y,
consecuentemente, el uso de combustible fésil, al mismo
tiempo que tienen menos impacto en las tierras de cultivo y
en los recursos ambientales. Como consecuencia, en teorfa
son mds resistentes en el contexto del cambio climatico
y suelen causar menos impactos nocivos. Los criticos, sin
embargo, cuestionan varios de estos supuestos beneficios
y alegan que la compactacion es contraria a las fuerzas del
mercado hacia el crecimiento, la descentralizacién del tra-
bajo y los deseos de los residentes y, por lo tanto, no es
politicamente viable, ni siquiera deseable. También dicen
que una densidad mayor estd asociada a atascos, contami-
nacién, altas tasas de criminalidad y presiona mucho mds
los recursos naturales. Las politicas de contencién hacen
aumentar el precio de la tierra y fomentan también la urba-
nizacién mas alld de las zonas restringidas.

Gran parte del debate se ha centrado en ciudades de
paises desarrollados donde las altas tasas de propiedad de
vehiculos particulares en una era de bajos precios del com-
bustible han impulsado el crecimiento de baja densidad.
No obstante, las altas densidades solo brindan las condi-
ciones para el transporte pablico sin garantizarlo, asi como
tampoco evitan el aumento del niimero de gente con vehi-
culos privados ni su uso, incluso en los lugares donde los
sistemas de transporte ptiblico sean relativamente buenos,
como por ejemplo en Japén.

Las ciudades construidas sobre lineas de baja densidad,
sin embargo, encuentran que adaptarse o cambiar para ser
mds compactas es dificil. Las ciudades “dependen de la
trayectoria trazada” en el sentido de que sus estructuras
espaciales estdn muy fuertemente establecidas y cambian
muy lentamente. Los grandes cambios necesitan politicas
bien coordinadas y coherentes y una implantacién a lo largo
de mucho tiempo del desarrollo de la infraestructura, tri-
butacién y regulacion del uso del suelo. Hay pocos casos
donde esto ha sido posible, como en Curitiba (Brasil), que
se destaca como una excepcién notable. Estudios realizados
indican que es dificil ofrecer transporte piblico eficiente
en ciudades con densidades inferiores a 30 personas por
hectdrea, pero el umbral real varfa por el tipo de transporte

El Estadio de Francia, construido para el Mundial de FIFA de 1998, forma
parte del megaproyecto Plaine © Gauthier / DREIF

asf como en términos de factores de contexto como la orga-
nizacién espacial y la topograffa.

Las condiciones previas para la compactacién varian en
los diferentes contextos. En general, las densidades urbanas
son mucho mds altas en paises en desarrollo que en los
desarrollados y los que estdn en transicién. No obstante, los
criticos cuestionan si el concepto es relevante en las ciuda-
des de los paises en desarrollo, que ya cuentan con muchos
elementos de compactacién urbana como el uso mixto de-
bido a la falta de regulacién, densidades muy altas (por lo
menos en el centro), la dependencia del transporte ptiblico
y, sobre todo, a los bajos ingresos. Ademés, los procesos de
densificacion son a menudo tipicos de los asentamientos
informales mediante procesos de consolidacién auténoma.
El papel de las politicas piblicas o de la planificacién en
este contexto es, por lo tanto, cuestionable.

Aun asi, los beneficios de la densificacién urbana son
claros por lo menos para los pobres del interior de las ciu-
dades pues, aunque el precio de la vivienda sea alto y ten-
gan menos espacio, cuentan con mds oportunidades para
ganarse la vida (en especial en el sector informal) y con
mds acceso al empleo. Los costos del transporte son bajos
y ellos pueden depender en gran medida del transporte no
motorizado. En muchos aspectos, las dreas densas de las
ciudades de los paises en desarrollo, incluyendo los asenta-
mientos informales, son versiones vivas de las ideas de la
ciudad compacta y, por lo tanto, son mas relevantes en este
contexto. La planificacién y las politicas publicas podrian
trabajar de forma més apropiada con estos procesos de cam-
bio para consolidar la posicién de los pobres del interior
de las ciudades y apoyar los procesos existentes de mejora
informal y de infraestructuras y servicios.
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:Son las ideas de compactacién importantes para el
desarrollo de la periferia de las ciudades en paises en de-
sarrollo o para la gestién del crecimiento urbano? La peri-
feria urbana ha ofrecido en algunos casos oportunidades
para las familias dispuestas a cambiar un costo mds bajo
de la vivienda y mds espacio por distancias mds largas de
desplazamiento hasta las actividades econémicas. Donde
hay oportunidades econémicas locales 0 pocos trabajado-
res que tienen que desplazarse mucho para ir al trabajo en
una familia, es probable que la ubicacién periférica resulte
atractiva. La oportunidad de alquilar la casa o de combinar
ingresos de actividades econdémicas rurales y urbanas son
algunas de las oportunidades de sustento para las familias
que viven en la periferia de muchos paises en desarrollo,
lo que sugiere que las necesidades y las estrategias de sus-
tento de las familias pobres son diversas y por lo general
légicas.

ENFOQUES
CONTEMPORANEOS PARA
VINCULAR LA PLANIFICACION
ESPACIAL CON LA
INFRAESTRUCTURA URBANA

Este capitulo ha mostrado que el desarrollo de la in-
fraestructura urbana ha configurado el espacio de las ciu-
dades, aunque en maneras que se cruzan con las dindmicas
sociales, econémicas, politicas e institucionales. Mientras la
planificacién detallada y del uso estdtico del suelo asociada
a la planificacién maestra tradicional se ha puesto en duda,
la planificacion espacial estratégica capaz de dar direccién
a las grandes infraestructuras es una parte importante del
nuevo enfoque de la planificacién. La Tabla 9 presenta un
resumen simplificado de las iniciativas contempordneas
para vincular la planificacién espacial con el desarrollo de
la infraestructura urbana y para usar grandes elementos de
la infraestructura urbana, como por ejemplo las rutas y los
sistemas de transporte para influenciar la forma espacial.

Planificacion de ciudades sostenibles

CONCLUSIONES

La “desagregacion” del desarrollo urbano y el fragil papel
del sector publico y la planificacién han motivado en parte
las tendencias que se han observado en la polarizacion
socio-espacial y el creciente aumento urbano descontro-
lado. Sin embargo, cada vez mds se reconocen los proble-
mas asociados con estos patrones y la bisqueda de nuevos
planteamientos de la planificacién espacial que se vinculen
m4s con el desarrollo de la infraestructura en este contexto.
La planificacién deberfa intentar promover la compacta-
cién de formas que sean apropiadas al contexto local. Sin
embargo, es probable que gran parte de la urbanizacién
del futuro continde incluyendo la ampliacién hacia la pe-
riferia. Si lo que se busca es una planificacién eficaz, se
deben buscar formas para direccionar, apoyar y estructurar
este crecimiento y para reforzar los procesos informales de
mejora y consolidacién. Es también importante permitir la
expansion de la actividad econdmica y de las oportunidades
de sustento de los pobres asi como mejorar las infraestruc-
turas, servicios e instalaciones de la periferia.

La conexién de la planificacién espacial con el desa-
rrollo de la infraestructura es critica en este contexto. El
sector plblico debe ofrecer las principales rutas y lineas
de infraestructura en red antes del emprendimiento para
permitir al sector privado, ONGs y otras agencias y comu-
nidades que se conecten a estas principales redes.

Este tipo de planificacién va a necesitar un buen en-
tendimiento de las tendencias, direcciones de desarrollo
y fuerzas del mercado, pero también necesitard basarse en
procesos de colaboracidn que junten varias agencias y de-
partamentos del sector publico con otras partes interesadas
de la sociedad civil y de los negocios.



Crecimiento inteli-
gente y desarrollo
orientado al transito
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Crecimiento inteligente
Desarrollo compacto
Desarrollo integrado
Desarrollo de uso mixto
Intensificacion

Coordinacion

Desarrollo orientado al transito

Fomenta vinculos intersectoriales
y entre agencias

Fomenta vinculos entre la planifi-
cacion y la implantacion

Mejora la sostenibilidad

Mejora el transporte publico
Fuertes vinculos entre el trans-
porte y el uso del suelo pueden
hacer que el crecimiento urbano
descontrolado sea mas lento

Es dificil alcanzar estos vinculos
Asume capacidad y organizacion
significativa

Una implantacién mala o limitada
mina las perspectivas futuras

Es dificil conseguir el apoyo
popular debido a puntos de vista
y estilos de vida enfrentados
Supuestos beneficios cuestio-
nados

Integracion del uso
del suelo y del trans-
porte

Transito rapido de autobuses
(BRT por sus siglas en inglés)
Corredores y ejes

Nuevo desarrollo de sistemas
integrados de ferrocarril
Vincular actividades econémicas
con el tipo de transporte

Nuevos modelos de transporte/
uso del suelo

Mejor transporte publico

Mejor uso del transporte publico
Reduce energia y mejora la
eficiencia

Mejores conexiones de trans-
porte y uso del suelo

Nuevos modelos que permiten
entender mejor los patrones

El aumento del precio de la
propiedad en los ejes con servi-
cios de transporte puede margi-
nar a los pobres

Es dificil alcanzar la integracion
necesaria

Es necesario un buen en-
tendimiento de las dinamicas y
del espacio sociales y economi-
cos

Los vinculos entre el transporte
y el uso del suelo deteriorados
por diferentes logicas, divisiones
institucionales

Faltan muchos datos en los
nuevos modelos que todavia son
agregados y distantes

Planificacion espacial
estratégica y planifi-
cacion de la infraes-
tructura

Planes estratégicos
Planes de infraestructura

Vinculos entre el transporte y el
uso del suelo

Puede dar direccion de largo
plazo a la urbanizacion

Puede evitar la urbanizacion
desigual y no sostenible

Evita la urbanizacion fragmentada

Las condiciones necesarias para
que funcione son duras/dificiles
de alcanzar

Anilisis creible

Coordinacion inter-sectorial
Participacion de las partes intere-
sadas y convencimiento

Revision periodica

Defensores internos

Desarrollo urbano
integrado y planes de
gestion

Planes de inversion multi-
sectorial

Planes de desarrollo fisicos y
ambientales

Es mis flexible, demanda menos
datos y su preparacion es mas
facil que el maestro

Participativo

Ayuda a gestionar el crecimiento
urbano en el contexto de recur-
sos/capacidad escasos

Puede usarse repetidas veces en
los procesos de toma de decision

Problematico si se ve de una
forma estatica o limitada

La cooperacion inter-sectorial
necesaria es dificil de conseguir
La toma de decision politica le
puede hacer oposicion




Planificacion estraté-

gica de la estructura
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* Marco integrador
* Vision de largo plazo

Es mas flexible, demanda menos
datos y su preparacion es mas
facil que el plan

Participativo

Enfoque de muiltiples facetas
Combina acciones de corto plazo
con planificacion de largo plazo

Puede ser dificil conseguir que
los politicos y las partes intere-
sadas crean en este enfoque
Aun puede ser relativamente
tecnocratico

Puede que no ofrezca todos los
detalles necesarios para algunas
decisiones

Vinculacion de la
planificacion espacial
con la planificacion
de la infraestructura

* Planes de desarrollo integrados
* Planes de marcos espaciales

Es mas flexible, demanda menos
datos y su preparacion es mas
facil que el plan

Participativo

Direcciona hacia la planificacion
de la infraestructura

Se pueden usar modelos basados
en GIS como entradas

La coherencia necesaria en la po-
litica y la coordinacion entre las
agencias es dificil de alcanzar
Puede ser demasiado amplio para
ser (il

El mercado lo puede contradecir

Vinculacion de
megaproyectos con
el desarrollo de las
infraestructuras

* Regeneracion urbana multifun-
cional

Es un poderoso factor en la
forma urbana

La evolucion de los enfoques
permite vincularlos con la planifi-
cacion a lo largo del tiempo
Construccion de cooperacion
entre varios sectores y agencias

Los megaproyectos son fre-
cuentemente impulsados politi-
camente Y es dificil alcanzar un
enfoque aislado

Es dificil alcanzar el nivel de inte-
gracion y cooperacion

Enfoques que acercan la planificacion espacial de la infraestructura urbana
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EL MONITOREO Y LA EVALUACION
DE LOS PLANES URBANOS

Los planificadores urbanos y los responsables por tomar
las decisiones necesitan saber cudl es el mejor uso de los
recursos limitados para tratar los complejos retos (y opor-
tunidades) urbanos presentados. La planificacién urbana
tiene por objetivo ser eficiente (hacer un buen uso de los
recursos), eficaz (crear impactos y resultados deseados e
significativos) y también quiere mejorar la igualdad (de
oportunidades, derechos y poderes, especialmente en rela-
ci6n a la cuestién del género). Para conseguirlo, los respon-
sables por tomar las decisiones necesitan una base sélida
de informaciones y direccién que pueden venir de la plani-
ficacién urbana, en especial del monitoreo y evaluacién de
los planes urbanos.

El monitoreo y la evaluacion del plan urbano generan
muchos beneficios ya que cuando se monitorea y evalia
continuamente la relevancia, integridad y coherencia del
plan se ayuda a los que tienen que tomar las decisiones a
tener una base bien fundamentada para decidir la mejor
distribucién de los recursos. El monitoreo y la evaluacién
pueden mostrar si la planificacién urbana ha hecho dife-
rencia, si ha mejorado (o empeorado) la calidad de vida y
el bien estar de los habitantes de la ciudad, si la sosteni-
bilidad estd mejor o si se han alcanzado metas y objetivos
relacionados.

Este capitulo ofrece un breve panorama de los varios
tipos de monitoreo y evaluacion, y examina también estas
dos actividades en el contexto de las practicas de planifica-
cién recientes y actuales.

TIPOS DE MONITOREO Y
EVALUACION

Dado el ritmo acelerado y la extensién del cambio en los
entornos locales de toma de decisién en el dmbito guber-
namental, es siempre necesario hacer una evaluacién cons-
tante de las tendencias, actividades y del desempefio. Esto
ha llevado a un mayor interés en el monitoreo y evaluacién
del programa. La Casilla 10 ofrece una breve idea de los
componentes clave de este proceso.

El proceso de monitoreo y evaluacion se ha descrito de
varias maneras. Sin embargo, es posible identificar varias
etapas esenciales y comunes en el disefio del monitoreo y
de la evaluacion:

o Formular metas y resultados;

o Seleccionar indicadores de resultados para monito-
rear;

o Reunir informaci6n bdsica sobre la condicién actual;

o Establecer metas especificas con fechas;

o Recoger datos periédicamente para determinar el
avance;

o Analizar e informar los resultados.

La cultura organizacional, las actitudes del personal asi
como el apoyo visible de la administracién superior y de los
politicos, son un factor muy importante de éxito o fracaso
en los procesos de monitoreo y evaluacién. Por eso, este
enfoque debe reflejar las realidades organizacionales. La
Casilla 11 describe algunos retos que pueden encontrarse
al disefiar y administrar el monitoreo y la evaluacién en las
organizaciones.
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Casilla 10

”

Definicion de “monitoreo”, “evaluacion” e “indicadores” en la planificacion urbana

El monitoreo se refiere al recojo y andlisis continuo de informacion sobre tendencias, actividades y acontecimientos que podrian
afectar el desempefio del plan. El monitoreo también puede comprobar si el plan se ha gestionado de forma eficiente mediante los
procesos administrativos del plan.

La evaluacion es la medida del desempeio del plan en términos de los resultados e impactos comparados con las metas y objetivos
propuestos y la eficiencia con la cual se usan los recursos relacionados y se ha administrado el programa. Le dice a los responsables

por tomar las decisiones si el plan alcanzo sus metas y objetivos propuestos de forma eficaz y con qué grado de eficacia.

Hay tres formas principales para evaluar un plan urbano:

+  Evaluacion ex ante (llevada a cabo durante la formulacion del plan, o sea, antes de que empiece a implantarse);

*  Evaluacion formativa (llevada a cabo como parte de la administracion del plan, o sea, durante la implantacion del plan);

+  Evaluacion sumativa o ex post (llevada a cabo normalmente después del término de los planes).

Los indicadores ofrecen datos cuantitativos e informacion cualitativa que muestra las tendencias y patrones.

PRACTICA ACTUAL EN EL
PROGRAMA URBANO Y EN
LA EVALUACION DEL PLAN

El monitoreo y la evaluacién urbanos se han convertido en
parte de la practica de los departamentos de planificacién
mds progresistas de las ciudades y regiones de paises desa-
rrollados. En muchos casos, el monitoreo y la evaluacién
de los planes urbanos reflejan un interés por evaluar el
progreso hecho en las metas y objetivos establecidos para
alcanzar la sostenibilidad urbana o una comunidad sana.
El interés por las aplicaciones de la planificacidn ur-
bana de la evaluacién del plan surgié a mitad de los afios
90 en paises desarrollados y refleja las crecientes preocu-
paciones por eficiencia, eficacia y accesibilidad, asi como
desempefio y productividad en los gobiernos municipales.

La evaluacion ex ante es un primer paso importante para la mejora de los
programas © UN-Habitat

Sin embargo, la primera fase del monitoreo y la evaluacién
del plan urbano ocurrid en los afios 60 y a principios de los
70, coincidiendo con la aparici6n y los primeros indicios
del desarrollo de la teorfa de evaluacién de programas gené-
ricos. Estos primeros enfoques que se referian a la evalua-
cién ex ante defendian andlisis muy racionales y técnicos
de las metas de la planificacién urbana y de las propuestas
del proyecto, incluyendo el andlisis del impacto con la evo-
lucién del plan urbano. Esta aplicacién de las herramientas
ex ante distingue las aplicaciones de la planificacién urbana
de monitoreo y evaluacién de la evaluacién de programas
0 proyectos genéricos, que usa una visién ex post o retros-
pectiva (sumativa) y en proceso (formativa) del desempefio
e impacto del programa.

La medicién del desempefio en las ciudades es del in-
terés de agencias como el Banco Mundial, que reconoce
el papel fundamental de los indicadores en el esfuerzo por
alcanzar el desarrollo econdmico, la sostenibilidad y comu-
nidades sanas. El Programa de Indicadores Urbanos y el
Observatorio Urbano Global de ONU-Habitat representa los
serios esfuerzos llevados a cabo para crear e institucionali-
zar indicadores como una contribucién esencial para una
mejor toma de decision.

En los pafses en desarrollo, la aplicacién urbana mds
amplia del monitoreo y de la evaluacién ha ocurrido con
programas financiados por agencias internacionales ges-
tionadas por organizaciones estatales e implantadas por
autoridades locales, esto es programas que cubren una
amplia gama de temas sociales, econdmicos, ambientales e
institucionales que incluyen la erradicacién de la pobreza,
infraestructura (incluyendo agua y saneamiento), mejora
de los barrios precarios, viviendas de bajos ingresos, etc.
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Casilla 1 Desafios comunes del monitoreo y de la evaluacion

*  Falta de entendimiento y atencion adecuados sobre el monitoreo y la evaluacion en el disefio de proyectos. Esto da lugar a una

mala distribucion de recursos y organizacion jerarquica de toma de decision y andlisis.

+  Falta de compromiso con el monitoreo del personal del proyecto y de los socios que lo implementan.

*  El monitoreo se ve como una obligacion impuesta desde fuera, donde los funcionarios rellenan formularios de manera mecanica

para entregarselos a los gerentes de los proyectos, quienes, a su vez, ven el monitoreo como una forma de recoger datos en el

proceso de redactar informes para los donadores.

¢ Informacion irrelevante y de mala calidad producida a través del monitoreo que se concentra en los aspectos fisicos y financieros e

ignora el alcance, el efecto y el impacto del proyecto.

+  Casi ninguna atencion prestada a las necesidades y posibilidades del monitoreo ni de la evaluacion de otras partes interesadas

como beneficiarios e instituciones de base comunitaria y otras de cooperacion local.

*  Muy pocas revisiones internas de proyectos y evaluaciones continuas con ajustes impulsados principalmente por evaluaciones ex-

ternas o supervisiones.

*  Amplia falta de integracion y cooperacion entre el monitoreo y la evaluacion del proyecto y la evaluacion y gestion del proyecto

sin directrices claras y estipuladas de mutuo acuerdo.

*  Documentacion de monitoreo y evaluacion que no trata ni resuelve los problemas identificados.

¢+ Sistemas de monitoreo demasiado ambiciosos.

*  Mal uso de métodos participativos y cualitativos de monitoreo y evaluacion.

*  Personal encargado de hacer el monitoreo y la evaluacion mal preparado y sin experiencia relevante.
+ Diferenciacion entre las actividades de monitoreo y las de evaluacion. Esta Gltima se tiende a subcontratar.

Fuente: IFAD, 2002

Entre los ejemplos de pricticas de monitoreo y evaluacién
estdn las iniciativas del Informe de Monitoreo Global del
Banco Mundial, los Indicadores del Desarrollo Mundial y la
Evaluacién del Impacto del Desarrollo (DIME por sus siglas
en inglés). El Observatorio Urbano Global de ONU-Habitat
respalda el desarrollo de capacidades del monitoreo y de
la evaluacién en el dmbito de la ciudad, a través de sus
proyectos en paises y ciudades en observatorios urbanos
locales y nacionales.

Los paises desarrollados tienen bastante experiencia
en el monitoreo y la evaluacién sumativa de los progra-
mas relacionados con el émbito urbano, en especial en in-
tervenciones relacionadas con el transporte, el desarrollo
econdmico regional y el medioambiente. Los gobiernos na-
cionales y los gobiernos de estados en el plano sub-nacional
o provincial mds progresistas han necesitado por lo general
la evaluacién del desempefio del programa. La propuesta
es asegurar que los planes sean relevantes, estratégicos y
orientados a la accién. También se espera que las evalua-
ciones peri6dicas lleven a resultados e impactos que refle-
jen una buena planificacién y asegure la conformidad con
reglas y politicas relevantes. Estos procesos de evaluacién
estdn apoyados por un proceso de monitoreo activo donde
se rastrean los indicadores clave y se evalda la informacién.

Hay menos pruebas de précticas de monitoreo y eva-
luacién comunitarios u oficiales en la escala del plan en los
paises en desarrollo. En general, hay pocos recursos para la
planificacién y, en particular, para el cumplimiento o mo-
nitoreo del plan. En paises con una razonable capacidad de
planificacion, se suele hacer hincapié en la produccién de
planes integrales de uso del suelo, planes maestro y planes
de disefio urbano. El énfasis estd en la resolucién de pro-
blemas y en la implantacién para atender la demanda de
corto plazo de viviendas, agua potable, gestién de residuos,
desarrollo econémico e infraestructura. La planificacién ur-
bana en este contexto se ve frecuentemente afectada por
problemas de gobernabilidad causados por inestabilidades
politicas y una absoluta falta de capital social y fiscal, capa-
cidad técnica e inestabilidad institucional.

Hay, sin embargo, suficientes pruebas que muestran
la utilidad de los enfoques participativos de monitoreo y
evaluacién. Como se discutié en el Capitulo 5, quedé de-
mostrado que la participacién comunitaria es un elemento
importante en todas las partes del proceso de planificacién
urbana, incluyendo el monitoreo y la evaluacién. La valo-
racién urbana participativa y la iniciativa del presupuesto
participativo en particular han demostrado ser dtiles para
alcanzar las tres “E” de eficiencia, eficacia y equidad en una
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Casilla 12 El uso de las tarjetas de informacion ciudadana como una herramienta estratégica

para mejorar la oferta de servicios en Bangalore (India)

La ciudad de Bangalore es la tercera mayor de India y esta ubicada en la parte sur del pais. El gobierno municipal de la ciudad
sabia de la necesidad de ofrecer servicios urbanos de una manera mas eficiente y eficaz. De este modo, en 1994 una organizacion de
la sociedad civil preparo unas “tarjetas de informacion ciudadana” que se utilizarfan para comunicar la opinion de los ciudadanos sobre
lo que ellos consideraban niveles de servicios horrorosos, como el suministro de agua, transporte, electricidad, atencion médica y
transporte.

Las tarjetas tenian como base muestras aleatorias de encuestas que utilizaron cuestionarios estructurados y reflejaban la expe-
riencia real de las personas con una amplia gama de servicios publicos. Las agencias se clasificaban y se comparaban en términos de
satisfaccion publica, corrupcion y capacidad de dar respuestas. Los resultados de la encuesta fueron impresionantes. Casi todos los
prestadores de servicios fueron mal clasificados. Las “tarjetas de evaluacion” se enviaron a la agencia gubernamental competente por la
accion y se aviso a los medios de comunicacion.

La discusion publica que sigui6 expuso abiertamente el problema de los servicios pblicos. Las organizaciones de la sociedad civil
exigieron una accion y, como resultado, muchos prestadores de servicios publicos emprendieron medidas para mejorar sus servicios.
La nueva edicion de “las tarjetas ciudadanas” en 1999 y en 2003 revel6 que se habian alcanzado mejoras notables en los servicios
publicos de la ciudad. De hecho, un intenso escrutinio piblico se tradujo en mejores niveles de servicio y menos corrupcion. La expe-
riencia de Bangalore se considera un excelente ejemplo del compromiso entre la sociedad civil y las autoridades gubernamentales. Este

modelo se ha utilizado desde entonces con un éxito considerable en India y en otros paises en desarrollo.

Fuente: www.capacity.org/en/journal/tools_and_methods/citizen_report_cards_score_lin_indi

buena préctica de planificacién. Entre los principales resul-
tados positivos del monitoreo y la evaluacién participativos
estdn una mayor transparencia, un mayor sentido de que
el proceso de desarrollo pertenece a la comunidad y més
flexibilidad para adaptarlo aprendiendo de experiencias du-
rante la fase de implantacién del plan. La experiencia con
el uso de las tarjetas ciudadanas en Bangalore (India) (ver
la Casilla 12) muestra la eficacia de involucrar a los mismos
usuarios directamente en el monitoreo y en la evaluacién.

Aunque se ha avanzado muy poco en la incorporacién
del monitoreo y de la evaluacién como partes integrales

Las evaluaciones frecuentes de los planes urbanos son importantes aunque
raras en muchos paises
© DBURKE / Alamy

del proceso de planificacién urbana en los antiguos paises
comunistas del Centro y Este de Europa, ya se ven algunas
indicaciones de que esto puede cambiar en el futuro. La
participacion de paises en transicién y de gobiernos muni-
cipales en programas y proyectos financiados internacional-
mente ha concienciado a las instituciones ptiblicas de los
paises participantes de la necesidad de ser transparentes y
asumir responsabilidades en todas sus acciones relaciona-
das con el uso de los recursos publicos.

No hay ningln grupo tnico de indicadores para el mo-
nitoreo y evaluacién del plan urbano. Las medidas usuales
relacionadas con la planificacién podrfan incluir indicado-
res econémicos, sociales, ambientales, de sostenibilidad y
mds recientemente de creatividad urbana.

En la mayoria de los casos se pueden identificar mu-
chos indicadores potenciales para cada asunto clave. Puesto
que el esfuerzo y el costo necesarios para recoger y man-
tener los datos para los indicadores son considerables, es
esencial ser muy estratégico a la hora de elegir un nimero
limitado de indicadores que apoyen de forma especifica los
esfuerzos de monitoreo y evaluacién del plan urbano.

En muchos paises desarrollados, se estdn produciendo
estadisticas que incluyan la cuestién del género en el plano
del gobierno central. Sin embargo, este tipo de estadisticas
tienden a basarse en fuentes existentes de datos que en el
pasado seguramente no tuvieron en cuenta asuntos especi-
ficos relacionados con el género. Hay que relacionar las es-
tadisticas de género con las metas de las politicas y con los
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Casilla 13 Monitoreo y evaluacion en el sistema de planificacion urbana de China

China esta experimentando una rapida urbanizacion que ha hecho aumentar la demanda de planes urbanos para orientar el desa-
rrollo de la ciudad. La evaluacion en la practica de la planificacion urbana, en especial en la implantacion del plan, suele ser una consi-
deracion secundaria. La mayor parte de las evaluaciones de planificacion en China son de tipo formativas o ex ante. El foco se centra
en la evaluacion de los planes alternativos y en este sentido ha habido pocos intentos de utilizar la evaluacion sumativa. Sin embargo,
con las reformas sociales, economicas y pblicas y con la mejora de los sistemas de informacion, se ha prestado cada vez mas atencion
a la evaluacion y al monitoreo en la elaboracion de politicas de planificacion, en la investigacion académica y en la practica durante los
Gltimos diez afios.

Un sistema de “monitores” individuales ayuda ahora a hacer cumplir el monitoreo de la planificacion, un programa que lo in-
trodujo el Ministerio de la Vivienda y del Desarrollo Urbano-Rural en 2006 cuando enviaron a 27 monitores de planificacion a |8
ciudades para un programa de un ano de duracion. Los monitores son normalmente planificadores o funcionarios de planificacion ju-
bilados y con experiencia, familiarizados con las regulaciones de planificacion, estindares y procesos de gestion y son buenos al comu-
nicarse con los diferentes departamentos. Por eso, pueden identificar la mayoria de los problemas en la implantacion del plan y ofrecer
medidas para resolverlos de una manera oportuna. Este sistema de monitores es una innovacion usada para reforzar el actual sistema
de monitoreo, y su implantacion ha tenido efectos notables: los departamentos de planificacion han mejorado su desempefio y se han

podido localizar muchos lugares de construccion ilegal en una fase temprana.

Fuente: Chen, 2008

indicadores de éxito. Los indicadores que tienen en cuenta
la cuestién del género son importantes porque pueden
ayudar a impulsar y a centrar la implantacién. Desgracia-
damente, la cuestion del género no se considera a menudo
un aspecto relevante para los indicadores de alto nivel, y el
resultado es que no hay criterios para evaluar si las politicas
y los proyectos promueven la igualdad de género.

La medida del desempefio en la oferta de servicios ur-
banos es un asunto clave de las politicas para las agencias
internacionales de desarrollo y para los paises desarrollados
mds progresistas. Los usuarios de los servicios piblicos pue-
den dar mucha informacién a los gobiernos sobre la calidad
y el valor de los servicios piblicos brindados. La ciudad
de Bangalore en India usa el “sistema de informacién por
tarjetas” para mostrar si sus servicios han sido ofrecidos y
hasta qué punto se ofrecen (ver Casilla 12).

ADVERTENCIAS Y
CONSIDERACIONES EN EL
MONITOREO Y EVALUACION
DE LOS PLANES URBANOS

Es importante observar que gran parte del monitoreo y
de la evaluacién basada en los planes urbanos ha tenido
lugar en las ciudades de los paises desarrollados, que son
lugares con una base razonable de finanzas y conocimiento
especializado técnico en planificacién, estabilidad politica,

La implantacion exitosa de megaproyectos requiere que el monitoreo y la
evaluacion se hagan antes, durante y después de la implantacion.
© Peter Bowater / Alamy
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estructuras sofisticadas de gobernabilidad y tasas de urba-
nizacién comparativamente gerenciables. La escala y el
tipo de los desafios son significativamente diferentes de sus
equivalentes en los paises en desarrollo. Ademds, ha habido
poco andlisis critico de estas experiencias de monitoreo y
planificacién del plan urbano, lo que significa que todavia
no se conoce muy bien la gama de experiencias positivas
y negativas, del monitoreo y de la evaluacién del plan ur-
bano. Sin embargo, es posible aprender del conocimiento
y de la poca experiencia existentes para identificar algunas
lecciones comunes y fundamentales para la practica. Un
reto clave y un argumento comun contra la introduccién
del monitoreo y evaluacién del plan son la falta de recur-
sos adecuados, dinero, servicios técnicos y profesionales
capacitados. Este es un problema real en la mayoria de los
paises en desarrollo asi como en algunos paises desarrolla-
dos. Muchos gobiernos locales se esfuerzan para ofrecer los
servicios bésicos y, en este contexto, no es posible tener
una funcién integral de la planificacién urbana y, mucho
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El monitoreo y la evaluacion de los proyectos de regeneracion urbana son
elementos esenciales para mejorar la igualdad social

© Johwanna Alleyne / Alamy
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menos, un sistema sofisticado de monitoreo, evaluacién e
indicadores del plan.

Los conceptos de monitoreo y evaluacién pueden ser
dificiles de apreciar en los gobiernos locales que enfrentan
desafios urbanos complejos y desgastantes. Puede que no
haya tiempo o ganas de aprender sobre e introducir la prac-
tica de monitorear y evaluar, pues se pueden ver y resen-
tirse como una obligacién impuesta por fuentes externas,
como por ejemplo agencias de financiacién o el gobierno
nacional, sin considerar la capacidad local para disefiar y
ofrecer estos sistemas.

El monitoreo y la evaluacién pueden producir tanto
resultados negativos como positivos. Cuando son positivos,
los que toman las decisiones en el dmbito local acogen la
idea de buen grado, mientras que, en el caso de los resul-
tados negativos, estos se ignoran, se les quita importancia
o incluso se rechazan. Asi, el monitoreo y la evaluacién a
menudo tienen una opinién menos favorable. De hecho, la
falta de voluntad politica y la inercia burocratica explican la
lenta asimilacién y aplicacién del monitoreo y evaluacion
en muchos paises, como ilustra la Casilla 13.

Es importante asegurar que el monitoreo y la evalua-
ci6n estén integrados con otros procesos de toma de deci-
sién y sistemas de informacién de planificacién colectivos
del gobierno local. Estas dos actividades deberfan funcionar
en conjunto con procesos bien establecidos del gobierno
local, y ofrecer asf la oportunidad de dar una buena base
de informaci6én para la toma de decisién de una manera
integral, integrada y significativa.

Es fundamental que los responsables por las decisio-
nes tengan una idea muy clara de lo que necesitan saber
para tomar decisiones acertadas y basadas en pruebas, lo
que exige un razén fundamental sélida para introducir y
mantener el modelo de monitoreo y evaluacién, con clari-
dad sobre la informaci6én necesaria, cémo esta informacién
debe recogerse y por quién y los usos de los productos del
monitoreo y de la evaluacién. La Casilla 14 ofrece directri-
ces para considerar al disefiar un modelo de monitoreo y
evaluacién del plan urbano.

Si la evaluacién de la planificacién urbana estd mal di-
sefiada, se puede convertir en una carga administrativa. Los
planificadores y los departamentos de planificacién suelen
estar muy ocupados con la realizacién de estudios aplica-
dos, con la gestién de los programas de consulta a las partes
interesadas y con la elaboracién e implantacién de los pla-
nes, y a menudo no tienen tiempo, fuerzas, capacitacién,
apoyo administrativo o politico para monitorear y evaluar la
implantacién del plan de una forma regular y consistente.

En las ciudades que estdn considerando introducir un
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sistema de monitoreo y evaluacion del plan urbano, tiene
sentido seleccionar un pequefio grupo de indicadores
orientados a la planificacién urbana que sea mds fcil de
gestionar. Lo ideal seria comenzar con indicadores relacio-
nados con cuestiones de planificacién urbana bien estable-
cidas en la comunidad y de alto nivel. Es esencial observar
que la calidad y la importancia de los indicadores sean mds
importantes que su cantidad.

CONCLUSIONES

El monitoreo y la evaluacién de los planes urbanos pueden
mejorar la toma de decisién, darle més informacién a la
practica de planificacién e instruir a los residentes de la
comunidad. El volumen de conocimiento sobre la practica
de monitoreo y evaluacién en la planificacién urbana es
limitado tanto en los paises desarrollados, en transicion
como en los que estdn en vias de desarrollo. Esto muestra
que es necesario hacer mds estudios bésicos que investi-
guen la naturaleza de la préctica de la planificacién urbana
en general y el papel del monitoreo y de la evaluacién en
ese contexto, evaluar el punto en el que el monitoreo y la
evaluacion de los planes urbanos tiene lugar y valorar los
modelos y procesos utilizados en la préctica. Los resultados
de este tipo de estudios brindarfan la informacién necesa-
ria para respaldar las intervenciones de los gobiernos na-
cionales, de las agencias de financiacién, de los gobiernos
locales y de los planificadores urbanos. Se pueden identi-
ficar varias estrategias en la implantacién del monitoreo y
evaluacion del plan urbano por los responsa-bles de tomar
decisiones:

o Garantizar que el monitoreo y la evaluacién de los
planes urbanos sean obligatorios en la legislacién de
planificacién de dmbito nacional y estatal.

o Apoyar el monitoreo y la evaluacién del plan urbano
del gobierno local.

o Disefiar los planes urbanos que integren el monito-
reo, la evaluacién y los indicadores con metas, objeti-

Casilla 14 Estrategia de disefio del monitoreo y

evaluacion

Pensar en la evaluacion desde el principio, puesto que
requiere una imagen clara del punto de partida (la linea
base) y de lo que se esta queriendo hacer.

Construir una “cultura” de evaluacion para que todo el
mundo involucrado se comprometa a recoger infor-
macion y usarla.

Decidir qué tipo de trabajo local es necesario para
gestionar un esquema de forma eficaz y entender su im-
pacto.

Asegurar que la evaluacion cubre los temas clave pro-
puestos Como metas en un esquema o proyecto.
Encontrar puntos de enlace entre el monitoreo y la eva-
uacion.

Involucrar a la comunidad local.

vos y politicas.

El proceso de monitoreo y evaluacién debe ser razo-
nablemente sencillo.

Asignar recursos a la planificacion de politicas y a las
funciones de investigacion.

Los indicadores asi como el sistema de monitoreo y
evaluaci6n tienen que ser sencillos, fciles de enten-
der y précticos dentro de la limitaci6n existente de
recursos.

Los ejercicios de monitoreo y evaluacién deben
incluir una amplia consulta con y una participacién
importante de las partes interesadas en el plan.
Continuar evaluando las politicas, programas y planes
propuestos.

Integrar el monitoreo y la evaluacién de los impactos
y resultados del plan en los procesos de la planifica-
cién urbana del gobierno local.
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ENSENANZA DE LA PLANIFICACION

Como se observé en los capitulos anteriores, la planifica-
cién urbana es esencial para elaborar soluciones para los
urgentes problemas urbanos del siglo 21. Sin embargo, las
practicas profesionales de planificacién atin no han podido
seguirle el ritmo a los retos a los que se enfrentan las dreas
urbanas. Esto ocurre especificamente en los paises en vias
de desarrollo, donde la répida urbanizacién ha obligado a
los planificadores a responder a la cada vez mayor demanda
por viviendas, infraestructuras y servicios, tanto de los sec-
tores formales como informales.

La creciente caracteristica multicultural observada en
muchas ciudades requiere habilidades de planificacion
multiculturales y, por lo tanto, ademds de los cambios ne-
cesarios en el conocimiento técnico para conseguir una pla-
nificacién urbana de éxito, ha habido cambios también en
las habilidades personales sociales necesarias para gestionar
los procesos de cambio.

Este capitulo resume el desarrollo histérico de la educa-
ci6n en la planificacién urbana en el dmbito universitario e
identifica los principales debates filoséficos y practicos que
formularon la educacién de la planificacién durante el siglo
20. También presenta un inventario global inicial de pro-
gramas de planificacién urbana en la escala universitaria, al
mismo tiempo que evalda las capacidades de las facultades
de urbanismo a la hora de tratar los desaffos del siglo 21.

DESARROLLO HISTORICO
DE LA ENSENANZA DE LA
PLANIFICACION

Este apartado resume los debates clave que han formulado
el desarrollo de la ensefianza de la planificacién durante el
siglo 20, a saber el diseflo contra las politicas, la racionali-
dad contra la deliberaci6n, la planificacién maestra contra
la gestion del desarrollo y el concepto de educacién para
planificacién de “un dnico mundo” contra la especifica
para cada contexto.

Disefio contra politicas

Es ampliamente conocido que el primer curso de nivel
universitario de planificacién urbana fue el programa de
“disefio civico” de la Universidad de Liverpool en 1907.
Como su nombre sugiere, estos primeros afios de la ense-
flanza de la planificacién estaban firmemente establecidos
en la tradicién de la profesién del disefio al mismo tiempo
que se acercaba al sentimiento creciente de aplicaciones
cientificas en el gobierno y la industria. A finales de los
afios 40, sin embargo, el disefio no era la dnica orientacién
de las facultades de urbanismo, y se inauguraron nuevas
facultades en ambientes de las ciencias sociales y otras
facultades de disefio empezaron a admitir a estudiantes
con experiencia profesional diferente del disefio. El Reino
Unido adoptd rdpidamente la orientacién de la ciencia so-
cial. Mientras otros paises europeos se aferraron al para-
digma de disefio, la planificacion econdmica florecié como



una actividad distinta en las universidades de la Unién So-
viética y de Europa del Este a lo largo de la era comunista.

El niimero de facultades y de estudiantes aument6 de
forma vertiginosa durante los afios 60 y 70 coincidiendo
con la ampliacién de su campo de accién, lo que puede
que haya sido una funcién de los modelos de costos mds
inferiores en las facultades de ciencias sociales comparados
con los de las de disefio y puede que se haya visto impul-
sado por las demandas laborales vinculadas con iniciativas
gubernamentales de planificacién en los Estados Unidos, el
Reino Unido y otros paises europeos.

En los paises en desarrollo, los cursos de planificacién
llegaron a partir de finales de los afios 50 con el estableci-
miento de facultades de urbanismo en India en 1955 y en
Ghana en 1958. El crecimiento inicial fue, sin embargo,
lento y eran pocos los paises con cursos de planificacion
en los afios 70.

Racionalidad contra deliberacion

El marco analitico de las politicas para la planificacién se
entiende probablemente mejor con los términos del “mo-
delo racional de planificacién”, ampliamente usado a mitad
de los afios 50 (ver Casilla 15). El modelo de cinco pasos
es al mismo tiempo claro por su simplicidad e inalcanzable
por sus demandas de recursos y conocimiento especiali-
zado. Durante unos 20 afios, este modelo fue la teoria de
planificacién més seguida y hasta el dia de hoy su légica
puede encontrarse en las justificaciones e ideas metodoldgi-
cas dadas en las introducciones de la mayoria de los planes
y continda siendo un punto de apoyo fundamental del plan
de estudios de las facultades de urbanismo.

El desorden social de los afios 60 en muchos paises so-
metid el “modelo racional de planificacién” a muchas criti-
cas. Los planificadores radicales vieron el modelo como una
herramienta usada por las elites para privar de sus derechos
a los residentes pobres del interior de la ciudad que a me-
nudo no tenfan estudios ni acceso a consultores profesiona-
les y, por lo tanto, no podian discutir eficazmente los anlisis
cientificos presentados como objetivos por el personal de la
planificacién municipal, pero que a los ciudadanos les pare-
cfan muy subjetivos. Como muestran los capitulos 3 y 5, el
legado de esta critica y las respuestas de la profesién de pla-
nificacion han sido una serie de modelos para tener mas deli-
beracion en la planificacion, incluyendo més participacién de
los habitantes de la comunidad y otras partes interesadas en
los procesos de planificacién. Este “giro comunicativo” en la
investigacién y préctica de la planificacion sigue siendo una
gran fuerza en la actualidad, al mismo tiempo que en muchos
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Casilla 15  Los cinco pasos del “modelo racional de

planificacion”

|. Acaba con la reduccion y elaboracion (‘Deseos’);

2. Disefia los cursos de accion (‘Disefio”);

3. Evaluacion comparativa de las consecuencias (‘Deduccion’);
4. Eleccion entre alternativas (‘Decision’);

5. Implantacion de las alternativas elegidas (‘Hechos’).

Fuente: Stiftel, 2000, pp5-6; citando a Banfield, 1955; y a Harris, 1967

paises el conocimiento autéctono y el miedo del poder des-
centralizado contintian preocupando.

Planificacion maestra contra la gestion del
desarrollo

Como quedé expuesto en el capitulo 3, el origen de la pro-
fesion de planificacién se basaba en la preparacién de los
planes que muy al principio tendian a ser planes de uso
del suelo, pero cuyo dmbito se amplié en los afios 50 para
incluir otros asuntos relacionados y la practica se pasé a
rotular como planificacién integral, general o maestra. La

La Universidad de Liverpool introdujo el primer curso de planificacion ur-
bana en 1907 © brinkstock / Alamy
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implantacién del plan a través de la zonificacién y otros
medios era importante, pero profesionalmente se solfa con-
siderar una actividad secundaria a la produccién del plan
propiamente dicho. Al mismo tiempo, la implantacién fra-
casaba con frecuencia y no se podia dar por sentado.

En los afios 50 y 60, los expertos en planificacién dis-
cutieron los méritos relativos de la elaboracién de un plan a
largo plazo y la revision inmediata del permiso. En la década
de 80, gran parte de la legislacién de planificacién guberna-
mental en los paises desarrollados tenfa disposiciones detalla-
das para la gestion del desarrollo, y la gestion del crecimiento
y el control del desarrollo eran partes importantes de los
planes de estudio de las facultades de urbanismo, incluyendo
trabajos de curso en regulacién de zonificacién y subdivisién,
evaluacién de impactos, revision del plan localizado y més
tarde negociacion.

En la actualidad, la planificacién maestra continta
siendo problematica en los paises en desarrollo como resul-
tado de las altas tasas de crecimiento poblacional aunado a
la limitada capacidad reguladora y de implantacién de los
gobiernos locales. Hay varios programas que tienen por ob-
jetivo hacer que la planificacion en estos paises preste més
atencion a la cuestion de la implantacién, incluyendo la pla-
nificacién espacial estratégica, “nuevos” planes maestro y
una planificacién integrada del desarrollo.

Algunos puntos clave de programas apoyados por las
Naciones Unidas también han acogido una visién mds enfo-

Las capacidades participativas y de colaboracion son una parte importante
para llevar a cabo un plan con éxito

© Jim Havey / Alamy
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cada de una buena planificacién, a menudo conocida como
planificacién estratégica.

Ensefianza de la planificacion para “un
Unico mundo” contra la que es especifica
para cada contexto

Las facultades de urbanismo se han enfocado tradicional-
mente en cuestiones de escala local y solo ampliaron e
incluyeron asuntos metropolitanos y regionales a media-
dos del siglo 20. Como resultado, la ensefianza de la pla-
nificacién ha estado atada al contexto institucional, legal y
cultural de determinados pafses. Cuando las facultades de
urbanismo en paises desarrollados empezaron a ver que
muchos de sus estudiantes eran de paises en desarrollo,
comenzaron a abrir cursos de especializacién orientados a
la préctica de la profesién en la realidad de los paises en de-
sarrollo. El enfoque de “un Gnico mundo” en la ensefianza
de la planificacién tiene por objetivo ofrecer una buena
capacitacion a escala internacional independientemente del
lugar donde el estudiante vaya a ejercer su profesion en el
futuro. La Unién Europea ha progresado en una orientacién
multinacional de la educacién profesional, mds reciente-
mente con el Plan Bolofia que tiene por objetivo facilitar
el trdnsito transfronterizo de profesionales independiente-
mente del pais donde estudiaron.

Sin embargo, la ensefianza de la planificacién para “un
tinico mundo” tiene sus propios desafios porque, por ejem-
plo, como la practica de la planificacién ha hecho cada vez
mds énfasis en la importancia del lugar y de la identidad, los
modelos inicos son menos convincentes. Existe también
la preocupaci6n de que este tipo de planteamiento pueda
hacer demasiado hincapié en las ideas de los paises desa-
rrollados, en especial los anglo-americanos.

Las tensiones entre los enfoques especificos de cada
contexto y el de “un tinico mundo” puede que no sean tan
importantes como algunos creen puesto que la ensefianza
de la planificacién se puede, de hecho, generalizar en mu-
chos contextos nacionales. En especial, el desafio transna-
cional puede no ser tan importante como el problema més
bésico de incluir experiencias prdcticas del mundo real en
la ensefianza de la planificacién.

FACULTADES DE URBANISMO
EN TODO EL MUNDO

Algunos programas universitarios ensefian planificacién
urbana y regional siguiendo la autorizacion de las agencias
nacionales o internacionales de certificacién. Sin embargo,



Region/pais Nimero de facultades  Region/

pais

Nuamero de facultades
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Region/pais

Paises desarrollados y en transicion 293 Nueva Zelanda

5 Asiay el Pacifico 164

Albania Polonia 12 Arabia Saudita |
Alemania 8  Portugal 7  Bangladesh |
Antigua Repblica Yugoslava de I Reino Unido 25  China 97
Macedonia
Australia 19 Republica Checa 3 China, Hong Kong |
Austria 3 Rumania 2 China, Taiwan 3
Bélgica 3 Serbia* 2 Emiratos Arabes Unidos |
Bulgaria | Suecia 2 Filipinas |
Canada 21 Suiza 6 India 15
Dinamarca 2 Paises en desarrollo 260  Indonesia 16
Eslovaquia | Africa 69 Iran |
Eslovenia I Algeria I lIsrael |
Espafa 3 Botswana I Libano |
Estados Unidos de América 88  Egipto 3 Malasia 4
Estonia | Ghana | Paquistan |
Federacion Rusa 8 Kenia 3 Replblica de Corea 7
Finlandia Lesoto I Srilanka |
Francia 17 Marruecos | Tailandia 6
Grecia Mozambique | Turquia 5
Holanda 12 Nigeria 39 Vietnam |
Hungria I Ruanda | América Latina y el Caribe 27
Irlanda 3 Sudafrica Il Argentina 3
Italia I3 Tanzania | Brasil 6
Japon 2 Togo I Chile 2
Letonia I Tinez I Colombia 2
Lituania I Uganda I Guatemala |
Malta | Zambia I Jamaica |
Noruega 7 Zimbabue I México 9
Perd |
Venezuela 2

Inventario de las facultades de urbanismo del mundo (nivel universitario) por pais

Observacion: * Incluye una facultad de urbanismo en Kosovo.

Fuente: encuesta no publicada de la Red Global de la Asociacion de Ensefianza de la Planificacion (GPEAN por sus siglas en inglés).

este grupo solo representa la punta del iceberg de la ense-
flanza de la planificacién que incluye carreras de planifica-
cién urbana y regional en paises donde no hay sistemas de
certificacién, asi como médulos de estudio enfocados en la
planificacién ofrecidos dentro de carreras como arquitec-
tura, economia, ingenierfa, geograffa, arquitectura de pai-
sajismo, derecho, estudios urbanos y otras. Hay también

unidades sin derecho a diploma dentro de universidades y
en otros lugares que dan cursos de planificacién urbana y
regional a profesionales que ya trabajan en el drea.

Este apartado intenta ofrecer una idea general sobre la
educacién universitaria de planificacién urbana formal en
todo el mundo. Por eso, no presenta el panorama completo
de todas las instituciones de planificacién urbana de todo el
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mundo. Este panorama estd basado en una encuesta hecha
para este informe por la Red Global de la Asociacién de
Ensefianza de la Planificacién (GPEAN, por sus siglas en
inglés), una afiliacién de nueve asociaciones de facultades
de urbanismo de todo el mundo. El objetivo fue elaborar
un inventario de los cursos universitarios con la palabra
“planificacién” o algo equivalente en su titulo.

El inventario producido para este informe indica que
hay 553 universidades en todo el mundo que ofrecen ca-
rreras en planificacién urbana. Como muestra la Tabla 10,
mds de la mitad estdn en 10 paises que cuentan con mds de
15 facultades de urbanismo. Mds de la mitad de los paises
del mundo no tienen ninguna facultad de urbanismo. La
encuesta también muestra que casi mitad de este tipo de
facultades estdn en paises en desarrollo.

Unos dos tercios de las facultades tienen carreras uni-
versitarias en planificacion, tres cuartos tienen cursos de
posgrado y un tercio tiene cursos de doctorado. Los tipos de
cursos también varfan considerablemente en cada regién,
asi pues, mientras en Asia hay mds carreras que cursos de
posgrado, en las Américas hay muchas mds instituciones
que ofrecen cursos de posgrado que carreras.

En términos de la preparacién académica de los pro-
fesores, hay también grandes diferencias regionales. Las
facultades de urbanismo de los paises desarrollados suelen
exigir un doctorado de todos sus profesores con dedicacién
a tiempo completo, mientras que en la gran mayoria de las
facultades de urbanismo de los paises en desarrollo solo se
exige una maestria y algunas de estas instituciones solo exi-
gen la carrera para sus profesores, 1o que resulta en claros
impactos en la calidad de la educacién ofrecida.

Como va se dijo anteriormente, los estudios de planifi-
cacién urbana han pasado de tener un enfoque en el disefio
fisico a un enfoque mayor en las politicas y en los estudios
de ciencias sociales. Durante la dltima década, sin em-
bargo, el disefio ha surgido nuevamente en algunas faculta-
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des. Los planes de estudio de la mayorfa de las facultades de
urbanismo en todo el mundo combinan enfoques de disefio
y politicas en la planificacién, y mientras en China y en los
paises mediterrdneos las facultades tienden a enfocarse en
el disefo fisico, las del Reino Unido y Estados Unidos hacen
més hincapié en planteamientos de politicas y de las cien-
cias sociales. El contenido de los planes de estudio en las
dreas de desarrollo sostenible, igualdad social, planificacién
participativa y deliberativa y cambio climdtico es bastante
prevalente entre las facultades de urbanismo, lo que estd
vinculado con la prevalencia de los enfoques hacia las poli-
ticas y las ciencias sociales. En los paises en transicion de
Europa Occidental, sin embargo, la falta de integracién del
disefio con las ciencias sociales en los planes de estudio
de urbanismo es un impedimento para incorporar eficaz-
mente cuestiones relacionadas con la sostenibilidad. Por
el contrario, en muchas facultades de América del Norte,
la sostenibilidad es un tema unificador en los planes de
estudio. En el d&mbito global, tres cuartos de las facultades
de urbanismo ensefian sobre el desarrollo sostenible, més
de la mitad abordan la planificacién participativa y delibe-
rativa, un nimero semejante tratan la igualdad social y un
tercio de ellas trabajan el tema del cambio climatico.

A pesar de la concientizacién de la importancia de
la cuesti6n del género en la practica de la planificacion,
ese asunto no es una parte esencial del plan de estudios
de muchas facultades de urbanismo. Aunque la mitad de
estas facultades abordan la igualdad social, s6lo una minorfa
cubre temas relacionados con la cuestion del género. Una
encuesta realizada para este informe muestra que solo cua-
tro programas en todo el mundo tratan especificamente la
cuestion del género como parte del curso de planificacion
urbana. La ausencia de médulos especificos sobre género
tiene impactos en cémo el género y la diversidad se discu-
ten en el marco mds amplio de la ensefianza de la planifi-
cacién urbana.

Casilla 16 Desafios de la ensefianza de la planificacion en América Latina y el Caribe

+  Seguir el ritmo del desarrollo de nuevos conocimientos técnicos especializados y de los equipos necesarios para llevar a cabo bue-

nos analisis de planificacion;

*  Ampliar las habilidades de negociacion, mediacion, resolucion de conflictos y desarrollo de consenso;

+  Complementar el modelo racional de planificacion con modelos de planificacion participativos, democraticos y colaboradores;

+  Coordinar de forma eficaz equipos multidisciplinarios con varias formas de conocimiento y de produccion de conocimiento;
+  Tratar la planificacion metropolitana y regional asi como la gobernabilidad;
*  Responder de manera mas eficaz a los crecientes desafios ambientales en la region y en el mundo;

*  Responder de manera mas eficaz a los crecientes desafios relacionados con la justicia socio-espacial en la region;

Fuente: Irazabal, 2008
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Hay también muchas diferencias regionales en térmi-
nos de la importancia relativa dada a las habilidades téc-
nicas, comunicativas y analiticas en la planificacién de los
planes de estudio, diferencias estas que estdn nuevamente
vinculadas a la prevalencia de los enfoques de politicas o
de las ciencias sociales o a los del disefio. Mientras que las
facultades de urbanismo de Asia las habilidades analiticas
son las mds importantes, seguidas de las técnicas y las co-
municativas, el enfoque varfa mucho en América Latina,
donde, en general, las perspectivas técnicas y racionalis-
tas son la norma y donde habilidades como planificacién
maestra, disefio urbano y modelaje econométrico son mds
comunes que las de participacion o negociacién.

CAPACIDAD PARA EL APOYO
EDUCATIVO DE LA PRACTICA
DE PLANIFICACION

El tamafio medio de los departamentos de las 553 faculta-
des de urbanismo encuestadas para este informe es consi-
derable. Cada continente tiene un ntimero suficiente de
docentes, ocho de promedio o incluso mas, y en la mayorfa
de continentes superan los 20 miembros de departamento.
Este sistema fundamental de la ensefianza de la planifica-
cién refleja una plantilla académica total de més de 13.000
personas. La magnitud de este sistema educativo de la pla-
nificacién es un fenémeno reciente pues hace solo cuarenta
afios el tamafio del sistema era una pequefia parte de lo que
es en la actualidad.

Un sistema educativo de planificacién de este tamafio
deberfa ser capaz de atender la demanda de los planificado-
res profesionales; no obstante, no estd distribuido de forma

Ensefianza de la planificacion

Tener instalaciones educativas adecuadas es esencial para una ensefianza de
la planificacion de éxito © FAN travelstock / Alam

uniforme, el énfasis de los planes de estudio se queda corto
en relacion a las demandas de la practica de la planificacién
y los recursos son a menudo inadecuados. La Casilla 16
muestra algunos desafios que la enseflanza de la planifi-
cacién urbana enfrenta en América Latina y el Caribe. La
mayorfa, si no todos los desaffos identificados se aplican a
otros paises en desarrollo y también a muchos paises desa-
rrollados y en transicion.

Algunos paises, sobre todo los desarrollados, estdn cada
vez mds tratando la educacién superior como una fuente de
intercambio extranjero y las universidades estdn estable-
ciendo operaciones en otros lugares del mundo. Dos ejem-
plos de esta tendencia son el programa de disefio civico de
la Universidad de Liverpool en China y los programas de
negocios y ciencias de la computacién de la Universidad
Carnegie Mellon en Qatar. Esta tendencia puede ser bene-
ficiosa para los paises que no tengan fuertes recursos uni-
versitarios, pero también puede representar un perjuicio
cuando individuos en los que un pais ha invertido mucho
prefieran no regresar a sus paises de origen para realizar su
actividad profesional.

Las facultades de urbanismo lideres ven la planificacién
como una préctica integrada que requiere habilidades técni-
cas, analiticas y comunicativas, incluyendo la participacion
y la resolucién de conflictos en un contexto multicultural.
Desgraciadamente, no todas las facultades abordan estas
perspectivas tan necesarias, ya que muchas de ellas tratan
la planificacién o bien como una préctica de disefio o de
politicas, en vez de considerar ambas. Muchas se enfocan
en una gama limitada de asuntos vinculados a los manda-
tos de la planificacion legislativa y trabajan sin considerar
especializaciones clave. Muchas facultades abordan poco la
participacién con una amplia gama de partes interesadas e
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incluso la comprensién y la comunicacién con profesiona-
les de otros campos.

Ademds, con mucha frecuencia las facultades de urba-
nismo no tienen ni el personal académico, ni ordenadores,
material de biblioteca ni el espacio necesarios para llevar
a cabo su trabajo de forma eficaz. En algunos paises en
desarrollo, no es raro que los profesores tengan un segundo
empleo para poder sobrevivir con los salarios que ganan. En
algunos paises, no cuentan con los materiales de biblioteca
mds bdsicos y los profesores no tienen mas remedio que
leer en voz alta referencias clave para que los estudiantes
aprendan asi.

Muchas facultades no estén integradas eficazmente
en red con una disciplina més amplia puesto que no son
miembro de ninguna asociacién internacional de faculta-
des de urbanismo y no se benefician de ningdn sistema
especializado de certificacién. Las conferencias y debates
que tienen lugar en el proceso de publicacion son esen-
ciales para comprobar si las ideas estdn correctas y con la
ausencia de redes u otras formas de revisién de pares es
dificil desarrollar la calidad. Por lo tanto, la cuestién de
la certificacién internacional de los planificadores urbanos
deberfa estudiarse més.

Tal vez el principal desafio educativo de la planifica-
cién es la necesidad de que los arquitectos, los ingenieros,
los abogados, los administradores y todos los ciudadanos y
autoridades elegidas que deben aprobar las intervenciones
de la planificacién y apoyar los planes que se van a adop-
tar e implantar entiendan los objetivos y herramientas de
la planificacién. Los incentivos universitarios en muchos
paises no apoyan la preparacion académica de estudiantes
que no buscan un diploma universitario y, como resultado,
las facultades raras veces contribuyen a la ensefianza de la
planificacion de profesionales relacionados y de otro tipo.

Como ya se comenté anteriormente, hay una ausen-
cia manifiesta de asuntos relacionados con la cuestién de
género en los cursos de urbanismo impartidos en todo el
mundo. Se nota que los planificadores licenciados en cur-
sos donde esta cuestion especifica no estaba incluida en el
programa de estudios no suelen considerar la cuestién del
género en la planificacién independientemente de si son
hombres o mujeres. El Instituto Real de Planificacién de
Ciudades en el Reino Unido ha trabajado para aumentar la
concientizacion de la cuestién del género en la préctica de
la planificacién y ha producido herramientas que tienen
por objetivo ayudar a los planificadores a tratar cuestiones
relacionadas con el género de una manera préctica.
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CONCLUSIONES

Hay mucha necesidad de aumentar la capacidad de la ense-
flanza de la planificacién en las economias en desarrollo y
en las que se encuentran en transicién. Ademds, las princi-
pales universidades fuera de los paises en desarrollo deben
aumentar su capacidad de examinar y educar a esos paises;
el enfoque de “un tinico mundo” para la ensefianza de la
planificacién encierra la promesa de ayudarles a hacerlo.
Este es el caso especifico de la inclusién de la cuestién
del género en los planes de estudio de las facultades de
urbanismo de todo el mundo. Las facultades que todavia
tratan la planificacién solo como un ejercicio de disefio o
solo como una practica de politicas tienen que ampliar sus
enfoques y las que ensefian la planificacién como una asig-
natura técnica y analitica sin incorporar las facetas politicas
y participativas de la profesion deben ampliar sus planes de
estudio. Las facultades que adin no abordan de manera efi-
caz cuestiones relacionadas con la sostenibilidad, igualdad
social o cambio climético deben hacerlo.

La creatividad también necesitard encontrar fuentes
adicionales de ingresos que puedan ayudar a las institucio-
nes sin recursos en los pafses en desarrollo. Las alianzas
entre las universidades y las organizaciones que practican
la planificacién pueden ayudar a alcanzar las metas de
ambas. Esto permite que las universidades puedan hacer
sus ttiles estudios de planificacién para los cuales la comu-
nidad que los va a poner en practica no tiene la capacidad
necesaria, al mismo tiempo que financian estudiantes o les
permiten adquirir el equipo necesario. Los programas de
intercambio pueden resultar dtiles para dar a los estudian-
tes de un pais acceso a los recursos no disponibles en sus
paises de origen.

Las facultades de urbanismo necesitan interactuar con
redes profesionales y académicas. Las asociaciones de facul-
tades de urbanismo en los paises en desarrollo no sostienen
de forma eficaz la comunicacién y el crecimiento entre sus
miembros porque los profesores no pueden viajar en un
ntmero suficiente y porque las facultades no pueden per-
mitirse pagar la tasa de membresia de la asociacién. Las
agencias internacionales de desarrollo harfan bien en con-
siderar la necesidad de una comunicacién adecuada entre
las diferentes facultades de urbanismo.
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LA CONSTRUCCION DE
UN NUEVO PAPEL PARA LA
PLANIFICACION URBANA

El objetivo de este ultimo capitulo es sugerir un nuevo
papel para la planificacién urbana, puesto que en muchas
partes del mundo es necesario adoptar un cambio de pa-
radigma en esta drea para garantizar una vida urbana to-
lerable en el préximo siglo. Este capitulo identifica en el
primer apartado los principales problemas urbanos en va-
rias partes del mundo a los cuales la planificacién tendrd
que dar respuesta. El tercer apartado que sigue lo expuesto
en el segundo muestra los principales elementos de una
planificacién urbana mds positiva. Lo que se identifica aqui
son los principios mds importantes de la planificacién inno-
vadora, aunque la forma real que tomaran serd influenciada
por el contexto. El cuarto apartado identifica los cambios
que serfan necesarios o las iniciativas que podrian apoyar
la promocién de nuevos enfoques en la planificacién. El
quinto y dltimo apartado trae la conclusion.

La actual crisis economica global tiene consecuencias para las areas urbanas
de todo el mundo © Alpamayo Software, Inc / iStock

PRINCIPALES ASUNTOS PARA
LA PLANIFICACION URBANA
EN DIFERENTES PARTES DEL
MUNDO

Hay algunas cuestiones urbanas que son comunes en todo
el mundo, mientras que otras son especificas de los paises
desarrollados, en desatrollo o en transicién.

Cuestiones globales de la planificacion
urbana

Las varias regiones del mundo estdn ahora muy interconec-
tadas, lo que da lugar a un conjunto comun de cuestiones
urbanas.

o Cambio climdtico: En respuesta a los impactos del
cambio climdtico, las dreas urbanas tienen que tomar
acciones de dos tipos, las de mitigacién y las de adap-
tacién. La mitigacién consiste en medidas proyectadas
para reducir la emisién de los gases de efecto inver-
nadero. La adaptacién tiene que ver con actividades
enfocadas a reducir la vulnerabilidad de las ciudades
a los efectos del cambio climdtico. Ambos tipos de
accién requieren planificacién urbana.

¢ Crisis econdmica global: La actual crisis global tiene
consecuencias para las dreas urbanas de todo el
mundo, pues afectard negativamente el crecimiento
econdmico, el empleo y los programas de desarrollo.
Habrd menos recursos financieros disponibles para
los proyectos urbanos y de infraestructura iniciados
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por el estado, lo que a su vez refuerza la necesidad
que tienen los gobiernos de actuar en alianzas con los
actores de la sociedad civil y del sector privado en el
desarrollo urbano.

Suministro de energia y sus impactos: La volatilidad
del precio del petréleo en 2008 mostré que el precio
ya no es un factor previsible y que a largo plazo las
reservas globales de petréleo disminuirdn. Se estd em-
pezando a entender mejor el impacto de las emisio-
nes de CO, del petrdleo en el cambio climético y esto
también fomenta un cambio en la direccién opuesta
a ciudades dependientes del petréleo. Las ciudades
de todo el mundo que se planificaron pensando en
altas tasas de propiedad de vehiculos individuales
privados tendrdn que actualizarse en algin momento.
En este tipo de lugares, habrd que introducir formas
de transporte ptiblico o planificar vias para bicicletas
y peatones.

Seguridad alimentaria: El precio de los alimentos estd
aumentado en todo el mundo, lo que tiene varias
consecuencias sobre todo para los pobres, que son

los més afectados. Los ambientes urbanos necesitan
planificarse para que puedan permitir que las activi-
dades agricolas urbanas (tanto cultivos como drboles
frutales) se conviertan en un elemento aceptado en
el espacio urbano abierto, incluyendo tierra vacfa a la
espera de su urbanizacion.

Cambio del tamario de la poblacidn en ciudades
grandes y pequenas: El crecimiento y el declive de

la poblaci6én urbana se encuentran en todas las par-
tes del mundo, aunque el dltimo fenémeno es més
comn en las regiones desarrolladas y en transicién.
En las regiones en desarrollo, el crecimiento es un
patrén dominante. Las ciudades capaces de planificar
el crecimiento urbano estardn mejor preparadas en
las préximas décadas. La gestién adecuada del declive
poblacional puede abrir importantes oportunidades
como tierra que queda disponible para la agricultura
urbana.

Desigualdad de ingresos: La desigualdad de ingresos
ha aumentado en todas las regiones del mundo, lo
que a su vez ha dado lugar a un severo contraste
entre riqueza y pobreza. El desafio de la planificacién
al tratar este asunto serd intentar encontrar formas de
promover politicas redistributivas, de integracién y de
cohesién social.

Diversidad cultural: El nimero cada vez mayor de
emigrantes por todo el planeta ha hecho que las

Planificacion de ciudades sostenibles

ciudades de todo el mundo sean cada vez mds mul-
ticulturales, lo que tiene consecuencias en la forma
en que los entornos construidos se gestionan. La
diversidad cultural también plantea nuevas demandas
a los planificadores para mediar entre estilos de vida y
expresiones culturales contradictorios.

Cuestiones de la planificacion urbana en
los paises en desarrollo

Los paises en desarrollo se ven afectados por los problemas
discutidos en el apartado anterior, pero también sufren
otras cuestiones que son especificas de estas regiones del
mundo, entre las cuales estdn:

Informalidad urbana: La mayoria de los nuevos asen-
tamientos y la creacién de empleos en las regiones en
desarrollo son informales.

Crecimiento urbano: El crecimiento urbano estd
abriendo desafios y oportunidades en el mundo en
desarrollo, en especial en Africa y Asia, y la planifi-
cacion tiene que darles respuestas. La necesidad de
ofrecer tierra en escala conectada con redes de in-
fraestructura ptblica es probablemente el asunto mds
importante al que se enfrenta la planificacién en estas
partes del mundo.

Desigualdad y pobreza: Esto es especialmente im-
portante para la planificacién urbana de los paises en
desarrollo, ya que es ampliamente conocido que los
sistemas de planificaci6n allf a menudo ignoran a los
pobres. La desigualdad es mayor en América Latina

y en Africa, y en el continente afticano también se
experimentan altos niveles de pobreza y barrios pre-
carios.

El crecimiento de la poblacidn juvenil: La planifi-
cacion para la poblacién juvenil es urgente en los
paises en desarrollo y plantea demandas especificas
del desarrollo urbano en términos de la necesidad de
instalaciones de ensefianza y formacién profesional.
Desarrollo periurbano: Esta forma de crecimiento
presenta un gran niimero de nuevas cuestiones de
planificacién y es extremadamente dificil y caro aten-
derlo de la manera convencional. Hay que encontrar
nuevos enfoques para los servicios e infraestructura
en alianza con las comunidades locales.

Aproximar las agendas verde y marrén: En los paises
en desarrollo, a menudo el desarrollo tiene mds im-
portancia que la sostenibilidad ambiental. Un papel
importante de la planificacion en estos contextos es
mediar los conflictos entre estas agendas diferentes.
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Capacidad institucional y profesional: En un contexto
de rdpido crecimiento urbano, el asunto de la capaci-
dad profesional en la planificacién urbana es de suma
importancia.

Cuestiones de planificacion urbana en
paises en transicion

Las cuestiones de la planificacién en los paises en tran-
sicién tienden a ser una combinacién de las encontradas
en las regiones desarrolladas y en las que estén en vias de
desarrollo:

Crecimiento poblacional lento y reduccion del ta-
mario de las ciudades: El menor crecimiento y el
envejecimiento de la poblacién estdn planteando en
la actualidad problemas relacionados con tener que
tratar el deterioro de edificios e infraestructuras en
un contexto donde la base de impuestos local esta
fuertemente restringida.

Crecimiento urbano descontrolado, fragmentacion y
desigualdad: El desarrollo urbano en muchos paises
en transicién lo estd impulsando la inversién extran-
jera que ha alimentado el desarrollo de barrio satélites
aumentando el precio de mercado de la urbanizacién
de propiedades del interior de la ciudad. Esto plantea
cuestiones como la contencién del crecimiento des-
controlado, la conservacién de edificios antiguos y el
ntimero cada vez mayor de propietarios de vehiculos
privados individuales.

Cuestiones medioambientales: Las industrias de la
era comunista eran las peores contaminadoras del
mundo y, aunque algunas han cerrado, todavia que-
dan muchas abiertas que presentan graves problemas

El rapido crecimiento de propietarios de vehiculos particulares ha empeo-
rado la calidad del aire asi como el desarrollo descontrolado
© EGDigital / iStock
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medioambientales. El rapido crecimiento de propieta-
rios particulares de vehiculos ha empeorado la calidad
del aire asi como el desarrollo descontrolado.

El cambio del marco legislador para la planificacion:
Varios paises han adoptado la planificacién estraté-
gica ademds de los planes maestro. La planificacién
estratégica ha introducido asuntos de competitividad
municipal, crecimiento econémico, reforma finan-
ciera municipal, mejor calidad de vida y participacién
ciudadana. Puesto que los planes estratégicos no se
reconocen legalmente, su existencia junto con los pla-
nes maestro complica bastante el ambiente legislativo
para la planificacién.

Cuestiones de planificacion urbana en los
paises desarrollados

En los paises desarrollados, los altos ingresos y el creci-
miento estable han ayudado a evitar algunos problemas
urbanos experimentados en los paises en desarrollo y en
transicion, aunque han acarreado un conjunto diferente de
problemas de planificacién urbana.

Desigualdades socio-espaciales y fragmentacion
urbana: El desarrollo urbano alimentado por el boom
del mercado inmobiliario (hasta hace poco) ha segre-
gado muchas ciudades en enclaves para la elite y el
crecimiento descontrolado de barrios satélites, para la
clase media. Sin embargo, el cambio en la estructura
de los mercados laborales ha dejado a muchos ciuda-
danos urbanos pobres y desempleados, lo que ha re-
sultado en que urbanizaciones residenciales ptiblicas
deterioradas coexistan ahora con nuevos megaproyec-
tos. Uno de los grandes desafios de los planificadores es
conseguir ambientes urbanos integrados y equitativos.
Problemas ambientales: Los altos niveles de consumo
de recursos y la dependencia del vehiculo particular,
la generaci6n de residuos a gran escala y el creci-
miento de barrios satélites de baja densidad dete-
rioran la tierra agricola y representan todos graves
problemas de planificacién en los paises desarrollados.
Reduccidn de la poblacion y el encogimiento de las
ciudades: La emigracién de regiones pobres supone
que los desaffos del lento crecimiento poblacional, del
envejecimiento y del encogimiento de las ciudades
sean menos extremos que en los paises en transicion.
Sin embargo, la reestructuracién industrial y la reu-
bicacién de actividades en otros lugares han dejado
muchas ciudades que antiguamente tenian una fuerte
actividad industrial o minera sin una base econémica
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viable. En este contexto, la planificacion tiene que
tener estrategias para la salida de poblacién que deja
dreas abandonadas y una base de apoyo en declive.

o Integracion de las politicas sectoriales en los gobier-
nos: Puesto que los gobiernos municipales se han
convertido en entidades cada vez mds complejas y
responsables por grandes flujos de recursos y presu-
puestos, el problema de alcanzar la integracién entre
varios departamentos y entre diferentes niveles de
gobierno también se ha vuelto mas dificil, y se ha
convertido en un asunto muy importante para la pla-
nificacién.

PRINCIPALES ELEMENTOS
PARA UN PAPEL REVISADO DE
LA PLANIFICACION URBANA

La primera parte de este apartado ofrece algunos elemen-
tos generales del nuevo papel revisado de la planificacién
urbana, mientras que la segunda parte se concentra en al-
gunos aspectos mds especificos.

Aspectos generales del nuevo papel de la
planificacion urbana

Hay que reconocer algunos elementos generales para que
la planificacién urbana desempefie un papel significativo y
positivo en el desarrollo de ciudades que sean habitables
ambientalmente, productivas econémicamente e inclusivas
socialmente. A continuacién, se identifican estos elementos.

B La necesidad de revisar la planificacion ur-
bana y fortalecer el papel de los gobiernos
La naturaleza y la escala de los actuales problemas urbanos
inminentes son de tal magnitud que es urgente que los
gobiernos y la sociedad civil intervengan para gestionar el
cambio urbano. Las antiguas ideas de que el mercado so-
lucionarfa todas las ineficiencias y externalidades urbanas
parecen ahora mucho més dificiles de apoyar. Aunque la
planificacién ha sido menos eficaz en algunas partes del
mundo, continta, sin embargo, siendo la herramienta cen-
tral disponible para que los gobiernos y la sociedad en ge-
neral lleven a cabo el cambio. Para que la planificacién sea
una herramienta eficaz, es necesario revisar los sistemas de
planificacién urbana en muchas partes del mundo.

Planificacion de ciudades sostenibles

Bl Las innovaciones de la planificacion de-
penden del contexto en el que ocurren
No existe un tinico modelo de planificacién urbana que
pueda aplicarse en todas las partes del mundo. Un impor-
tante motivo que explica en parte el fracaso de la planifi-
cacién urbana en los pafses en desarrollo es la importacién
que se hizo de modelos extranjeros, que normalmente
estdn basados en suposiciones que tienen que ver con el
contexto institucional de planificacién, el contexto demo-
grafico y econémico dentro del cual se hace la planificacién
y la naturaleza de la sociedad civil, caracteristicas que no
existen en el pafs al que se transfiere el modelo. Cuando
esto ocurre, el resultado es una planificacién ineficaz y,
aunque es posible generalizar sobre ideas y conceptos de
la planificacién urbana, la forma en que se usen dependera
mucho de los factores contextuales.

B Laincorporacion y fijacion de ideas innova-
doras

Con frecuencia, los nuevos enfoques se “afladen” simple-
mente como un proceso adicional y paralelo a las précticas
convencionales y a las regulaciones a la vez que dejan que
el sistema principal y subyacente contintie como de cos-
tumbre. Cuando se da un enfrentamiento entre las normas
y los valores que dirigen las ideas innovadoras de la plani-
ficacién y entre los afectados por estas ideas, hay enton-

Las ciudades de todo el mundo tendran que hacer ajustes para hacer frente
al cambio climatico © AVTG / iStock
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ces una tendencia a ignorar o usar de manera selectiva las
nuevas ideas. Las ideas innovadoras de la planificacién solo
tendrdn efecto si se articulan en conjunto con los acuerdos
institucionales del contexto donde tiene lugar.

B Urbanizaciéon como un fenémeno positivo
La urbanizacién deberia verse como un fendémeno positivo
y como una condicién previa para mejorar el acceso a ser-
vicios y a oportunidades econémicas y sociales. En la ma-
yorfa de los paises, las ciudades generan un gran volumen
del PIB y son los centros de la innovacién, lo que sugiere
que la capitalizacién del potencial positivo del crecimiento
urbano deberfa tener un lugar prioritario en la agenda de
los gobiernos y los planes nacionales de desarrollo urbano
deberfan desarrollarse como un marco para la planificacién
urbana regional y local.

B El desafio medioambiental

Las ciudades de todo el mundo tendrdn que hacer ajustes
para hacer frente al cambio climdtico y a la falta de re-
cursos. Los asentamientos costeros enfrentardn el desaffo
de lidiar con diferentes niveles del litoral y del mar, otros
enfrentardn escasez de agua, mientras habrd otros que ten-
drdn que buscar formas de enfrentar los efectos de las inun-
daciones. Estos cambios suponen que los gobiernos tendran
que volver al papel intervencionista en las ciudades que
no se vefa desde el periodo de postguerra en el mundo
desarrollado y tal vez nunca antes visto en algunas partes
del mundo en desarrollo.

B La relacion de la planificacion urbana con el
mercado

Los nuevos enfoques de la planificacién han reconocido
también la necesidad de redefinir la relacién entre el sis-
tema de planificacién y el mercado. Una consecuencia
importante de la rdpida urbanizacién y del crecimiento
de la ciudad es el aumento del precio del suelo urbano
y de la urbanizacién de las ciudades impulsada cada vez
mds por la especulacién del suelo y por proyectos lidera-
dos por constructoras. Esto plantea demandas imprevistas
en la infraestructura urbana al mismo tiempo que resulta
en un crecimiento urbano fragmentado e ineficiente y en
impactos sociales y ambientales negativos. El sistema de
planificacién urbana tiene la posibilidad de ser una impor-
tante herramienta para que los gobiernos gestionen mejor
estas fuerzas.
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Aspectos especificos del nuevo papel de la
planificacion urbana

Hay otros aspectos especificos del nuevo papel de la pla-
nificacién urbana relacionados con el proceso de planifi-
cacién (procesal) y el contenido de los planes (sustantivo),
asi como con los objetivos y valores fundamentales de la
planificacion.

B Valores orientadores de la planificacion

El sistema de planificacién necesita alejarse de sus objeti-
vos originales, lo que supone alejarse de los objetivos re-
lacionados con la estética, la posicién global y los estilos
de vida que reproducen la forma de vivir occidental para
aproximarse a los objetivos mucho mds exigentes de alcan-
zar ciudades inclusivas, productivas, justas y sostenibles.
Es necesario reconocer que es improbable que este tipo
de valores sea universal y, a no ser que los valores de la
planificacién se articulen intimamente con los valores de la
sociedad donde tienen lugar, es poco probable que la plani-
ficacidon urbana se incorpore social e institucionalmente en
el grado necesario para que sea eficaz.

B Cambios en la forma de los planes

A mediados del siglo 20, muchos pensaban que la mejor
forma de hacer el desarrollo urbano era preparar un plan
que serfa seguido por los que “producian” la ciudad. Sin
embargo, con el paso del tiempo se ha notado que las agen-
cias de planificacién no suelen tener ni el poder ni la esta-
bilidad suficientes para ejercer este tipo de control en todas
las agencias involucradas en el desarrollo urbano. Asi, los
que elaboran los planes han tenido que prestar mas aten-
ci6n a la forma en que otras agencias funcionan y reconocer
los limites de su capacidad para predecir las trayectorias del
desarrollo futuro. Bésicamente, la finalidad de la planifica-
cién no es solo producir documentos de planificacién sino
poner en funcionamiento procesos que mejoraran la calidad
de vida de los ciudadanos urbanos.

B Cambios en los procesos de planificacion

También se reconoce que los planificadores no son los
tnicos profesionales involucrados en las tareas de plani-
ficacién, puesto que hay una amplia gama de otros pro-
fesionales, partes interesadas y comunidades que también
tienen que participar. La experiencia ha mostrado el valor
de los enfoques participativos en la planificacién. Es im-
portante reconocer que la planificacién es inevitablemente
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politica y suele estar en el corazén de los conflictos por
tierra y recursos. Un papel central de la planificacién es
mediar en estos conflictos.

B Cambios en la forma urbana

Ha quedado acordado que para que una ciudad sea justa y
sostenible tiene que tener las siguientes caractersticas es-
paciales: densidades mds altas pero bajo crecimiento; usos
mixtos; transporte ptiblico; integracién espacial y sistema
de espacio abierto definido y protegido; y un limite urbano
para evitar el crecimiento descontrolado. Este modelo es-
pacial puede que sea mds fécil de conseguir en los paises
desarrollados, pues es posible que en los paises en vias de
desarrollo los gobiernos municipales no tengan la capaci-
dad de hacer cumplir estas ideas. Sin embargo, alcanzar
estos principios en contextos diferentes continda siendo
una meta que merece la pena.

B ‘El modernismo urbano’ como una
problematica construida del modelo

La mayoria de las ciudades del mundo han sido formula-
das en parte por el pensamiento del modernismo urbano
de principios del siglo 20, que en la actualidad adopta la
forma de megaproyectos que ofrecen versiones estandares
de puertos, parques temadticos y centros comerciales y de
ocio. Esta imagen de una ciudad deseable suele promoverse
fuertemente por los constructores y, en los paises en vias
de desarrollo, por los politicos que creen que asi muestran
su capacidad de modernizar. Sin embargo, este modelo de
la forma edificada no puede producir ciudades ambiental-
mente sostenibles ni socialmente inclusivas porque excluye
de hecho a los pobres y fomenta patrones de consumo in-
sostenibles.

B Planificacion con y para la informalidad

La informalidad configurard gran parte de la nueva urba-
nizacién de Africa y Asia. Por eso, un gran reto para la
planificacién es encontrar maneras de apoyar, proteger e
incluir a los pobres y a los que estdn en situaci6n irregular
en las dreas urbanas. Ademds, debe tener cuidado para no
destruir sus formas de ganarse la vida y sus moradas con
normativas y procesos excesivamente rigurosos.

Bl La revision de los aspectos normativos y
reguladores del sistema de planificacion

La experiencia de varias partes del mundo muestra que
a menudo no es demasiado dificil cambiar la naturaleza

Planificacion de ciudades sostenibles

de los planes normativos sino que resulta mucho més
complejo cambiar el sistema regulador puesto que suele
afectar los derechos de las personas a la tierra. Ademds,
los politicos tienen cierta dificultad en aceptar cambiar el
sistema regulador por varios motivos. Como consecuencia,
el sistema regulador a menudo contradice el plan norma-
tivo y hace imposible su implantacién. Los cambios en
los sistemas de gestion del uso del suelo son necesarios
e incluyen mds mezcla de usos del suelo y formas urba-
nas, categorizaciones mads flexibles del uso del suelo que
incluyan asentamientos informales y un criterio basado en
el desempenio en vez de un criterio basado en el uso para
aprobar el cambio del uso del suelo.

B La planificacion y la integracion institucional
Con el aumento de la complejidad y especializacién de
los gobiernos urbanos, ha crecido también la concientiza-
cién de la necesidad de alcanzar una integracién sectorial
dentro del gobierno y entre los diferentes niveles guber-
namentales. Un posible papel de la planificacién es el de
ofrecer un mecanismo para la integracién sectorial. Este
papel también es fundamental en términos de produccién
e implantacién del plan, pues anima a los planificadores a
trabajar juntos con otros profesionales urbanos, con lo que
se benefician de sus otras éreas de conocimiento.

B Escalas de planificacion

La planificacién en la escala urbana o local no puede
funcionar aisladamente de la planificacién en las escalas
regional, nacional o incluso supranacional. Algunos proble-
mas urbanos solo se pueden tratar en el plano regional o
nacional. Puesto que las ciudades ahora se extienden mds
alld de sus fronteras municipales, un aspecto fundamental
para la planificacién urbana lo representan la coordinacién
entre las diferentes escalas y la asignacién correcta de los
poderes y funciones legales en los diferentes niveles.

CAMBIOS CONTEXTUALES

E INSTITUCIONALES
NECESARIOS PARA QUE LA
PLANIFICACION URBANA SEA
MAS EFICAZ

Es necesario que existan algunas condiciones previas para
alcanzar una planificacién urbana mds eficaz en varias par-
tes del mundo. Estas condiciones varfan por regién y las
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ideas presentadas son generalizadas.

Priorizacion de una politica urbana en el
ambito nacional

En algunos paises en especial en Africa y en algunas par-
tes de Asia, todavia existe cierta aversion al proceso de
urbanizacién y hay suposiciones equivocadas de que los
problemas urbanos pueden tratarse con el desarrollo rural.
Sin embargo, algunos paises han reconocido la inutilidad de
este argumento y han intentado integrar la politica urbana
a escala nacional. Brasil ofrece un buen ejemplo a través
de la creacién del Ministerio de las Ciudades. La politica
nacional urbana debe establecer un marco para los asen-
tamientos urbanos y para la politica de urbanizacién que
pueden servir para coordinar y alinear las politicas nacio-
nales sectoriales.

La legislacion de la planificacion

Una importante condicién previa para una planificacién
urbana mas eficaz es que la legislacion de la planificacion
esté actualizada y que pueda dar respuestas a los actuales
problemas urbanos. Un aspecto fundamental de esta le-
gislacién es que deberfa considerar las diferentes tareas
y responsabilidades de la planificacion que tienen que
asignarse a varios niveles gubernamentales. En algunas
partes del mundo, la planificacion estd muy centralizada e
incluso necesita la aprobacién del nivel nacional para de-
cisiones menos importantes de la planificacién urbana, lo
que lleva a una planificacién de arriba hacia abajo y buro-
cratizada con pocas posibilidades de que las comunidades

La ensefianza de la planificacion urbana debe ser capaz de hacer frente a los
desafios urbanos del siglo 21. © David Newton / iStock
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y las partes interesadas participen en asuntos relacionados
con la planificacion.

Descentralizacion de las funciones de la
planificacion urbana

Las decisiones de la planificacién urbana deben tomarse
desde una perspectiva lo mds cercana posible de los que
se verdn afectados por ellas, lo que supone descentralizar
las decisiones de la planificacién urbana en el plano ur-
bano del gobierno. Para ello, es necesario tener gobiernos
locales eficaces, mds capacidad en términos de profesio-
nales de planificacién urbana, més recursos en el plano
local y la reconsideracién de los limites municipales en
dreas donde el desarrollo urbano haya crecido més que los
antiguos limites administrativos.

La funcion de la planificacion urbana
dentro de los municipios

En muchas partes del mundo, la planificacién urbana
forma un departamento separado dentro de las munici-
palidades, lo que plantea el problema de alcanzar la inte-
gracién entre la planificacién y otros departamentos. Esto
resulté en que el espacio urbano se volviera demasiado
fragmentado e ineficaz. Es necesario que haya mads inte-
gracién entre los planes espaciales y los planes de infraes-
tructura. Hay que establecer estructuras de coordinaciéon
y foros dentro de los municipios para garantizar la comu-
nicacién entre los departamentos, los niveles del gobierno
y las comunidades y partes interesadas.

Monitoreo y evaluacion de los planes
urbanos

El monitoreo y la evaluacién de los planes y procesos de
planificacién pueden desempefiar un papel clave para va-
lorar el impacto de los planes y para indicar cémo la plani-
ficacién estd afectando el desarrollo urbano. Sin embargo,
el monitoreo y la evaluacién en la planificacién no son
muy utilizados en parte debido a la falta de capacidad. Es-
tudios actuales en este campo sefialan la importancia del
monitoreo y de la evaluacién, incluso cuando se utilizan
pocos indicadores y cuando se depende de la informacién
existente.

Estudios y datos urbanos

A veces se acusa a los planificadores de producir planes
que no reflejan las realidades de las ciudades. A menudo
una razén para esto es la falta de estudios e informacién,
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en especial sobre las caracteristicas espaciales de las
ciudades. Ocurre con frecuencia que las agencias inter-
nacionales y los departamentos de investigacién tienen
informaciones dtiles pero que no son accesibles a los
planificadores profesionales. La idea de un observatorio
urbano es un mecanismo 4til para cotejar esta informa-
cién como también ocurre con el estado nacional de los
informes sobre ciudades.

Redes de planificacion de ciudades para
compartir informacion y experiencia

Para cualquier profesién es importante contar con fuertes
redes internacionales donde se pueda compartir informa-
ci6én y experiencia para desarrollar el perfil de la profesién
y para animar a los estudiantes a entrar en ella. En el
caso de la planificacién, estos canales de trabajo en red
no estdn bien desarrollados: algunas redes que han estado
funcionando tienen una fuerte representacion en algunas
regiones. pero no en otras. Estas redes necesitan que se
construyan y se apoyen para poder llegar a aquellos luga-
res del mundo donde todavia no cuentan con una repre-
sentacién fuerte y también necesitan empezar el proceso
de debate de los valores y enfoques de la planificacién.

Ensefianza de la planificacion

En muchos paises en desarrollo y en transicién, los planes
de estudio de la planificacién estdn anticuados y no consi-
guen producir profesionales que puedan tratar los actuales
retos urbanos de forma eficaz. La produccién de nuevos
licenciados en planificacién es muy pequefia, lo que lleva
a restricciones de la capacidad. Los profesionales del drea
estén desplazdndose mds internacionalmente, pero su for-
macion es a menudo demasiado especifica del pais donde
estudiaron. Una condicién previa fundamental para una
planificacién urbana eficaz es tener una ensefianza que
sea capaz de producir profesionales que respondan efi-
cazmente a los desafios urbanos a los que se enfrentan las
ciudades del siglo 21.

Planificacion de ciudades sostenibles

CONCLUSIONES

El principal argumento de este informe es que los sistemas
de planificacion de muchas partes del mundo no estdn a
la altura de la tarea de tratar los grandes retos urbanos del
siglo 21 y, por lo tanto, hay que revisarlos. Los sistemas
de planificacién revisados deben estar configurados por y
deben poder dar respuesta a los contextos de los cuales
surgen, al mismo tiempo que deben estar institucionali-
zados en las prdcticas y normas de sus lugares. Algunas
condiciones previas son necesarias si lo que se quiere es
que la planificacién urbana desempefie un papel significa-
tivo en el desarrollo de ciudades que sean habitables am-
bientalmente, productivas econdémicamente e inclusivas
socialmente. Los pafses necesitan desarrollar una perspec-
tiva nacional del papel de las dreas urbanas. Es urgente
que los gobiernos vean la urbanizacién como un fenémeno
positivo y como una condicién previa para mejorar el ac-
ceso a servicios y a oportunidades econémicas y sociales
asi como a una mejor calidad de vida, lo que requiere que
la planificacién urbana sea institucionalizada de tal forma
permita desempefar un papel clave en la creacién de opor-
tunidades urbanas a través de procesos de colaboracién que
puedan dar respuestas. La planificacién urbana puede tener
un papel integrador crucial en términos de coordinar las
acciones de las diferentes funciones. Finalmente, la planifi-
caci6n requiere el fortalecimiento a través de organizacio-
nes y redes profesionales mds fuertes, de una ensefianza
de la planificacién més eficaz y de mejores bases de datos
urbanas junto con mds investigacién sobre planificacion.
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Introduccién

INTRODUCCION

El trabajo Planificacion de Ciudades Sostenibles: Informe Global sobre Asentamientos Humanos 2009 evalta la
efectividad de la planificacién urbana como herramienta para tratar los desafios sin precedentes a los que se enfrentan
las ciudades del siglo 21 y para mejorar la urbanizacion sostenible.

En la actualidad, se entiende que en muchas partes del mundo, los sistemas de planificacion urbana han cambiado
muy poco, y han creado a menudo mas problemas urbanos en vez de funcionar como herramientas para la mejora
humana y ambiental.

Por ello, el argumento central del Informe Global es que hay que cambiar los enfoques utilizados actualmente en
gran parte del mundo para hacer la planificacién y que es necesario encontrar un nuevo papel para la planificacion
urbana en el desarrollo urbano sostenible.

El Informe Global defiende que la planificacién urbana del futuro debe entender plenamente los factores que
configuran las ciudades del siglo 21, incluyendo los siguientes:

o Los desaffos ambientales del cambio climdtico y la excesiva dependencia de las ciudades en vehiculos movidos
por combustible fésil;

¢ Los desaffos demogréficos de una urbanizacion acelerada, el rdpido crecimiento de ciudades pequefias y media-
nas y el aumento de la poblacién joven en naciones en vias de desarrollo, que contrasta con lo que ocurte en
los paises desarrollados donde los desafios son el encogimiento de las ciudades, el envejecimiento de la pobla-
cién y la creciente multiculturalidad observada en las ciudades;

¢ Los desaffos econdmicos de un crecimiento futuro incierto y las dudas fundamentales engendradas por la actual
crisis financiera global sobre los enfoques liderados por el mercado, asi como la creciente informalidad de las
actividades urbanas;

e Los crecientes desaffos socio-espaciales, en especial las desigualdades sociales y espaciales, el crecimiento ur-
bano descontrolado y una periurbanizacién no planificada;

o Los desaffos y oportunidades de una democratizacién cada vez mayor en la toma de decisién asi como més con-
cientizacién del ciudadano medio sobre los derechos sociales y econémicos.

Una conclusién importante del Informe Global es que aunque la planificacién urbana ha cambiado relativamente poco
en la mayorfa de los paises desde su aparicién hace unos 100 afios, varios paises han adoptado algunos enfoques innovadores
en décadas recientes que incluyen la planificacién espacial estratégica, el uso de la planificacién espacial para integrar las
funciones del sector publico, nueva regularizacién y medidas de gestién del suelo, procesos participativos y alianzas en el
dmbito de barrios, asf como la planificacién para formatos espaciales nuevos y més sostenibles, tales como ciudades compac-
tas y un nuevo urbanismo. Sin embargo, viejas formas de planificacién maestra persisten en muchos paises en desarrollo.
El problema mds evidente de este tipo de enfoque es su fracaso al abrigar las formas de vida de la mayoria de los habitantes
de ciudades que crecen muy rapidamente y que son, en su mayorifa, pobres e informales. Ademds, estas antiguas formas de
planificacién urbanistica han contribuido a menudo y de forma directa a la marginalizacién social y espacial.

Entre los muchos mensajes clave que se desprenden del Informe Global, todos con la intencién de contribuir a encon-
trar un nuevo papel para la planificacién urbana en el desarrollo urbano sostenible, un recado importante es que los gobier-
nos deben asumir un papel cada vez mds central en el plano municipal para poder llevar a cabo iniciativas de desarrollo y
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asegurar que se atiendan las necesidades bésicas. En gran medida, esto es el resultado de la actual crisis econdmica global
que ha expuesto los limites del sector privado, en términos de su resistencia y crecimiento futuro, asf como la capacidad
del “mercado” para resolver la mayor parte de los problemas urbanos. Queda claro que la planificacién urbana desempefia
un importante papel al ayudar a los gobiernos a enfrentar los retos urbanos del siglo 21.

A medida que el mundo se vuelve mds urbano en términos numéricos, es importante que los gobiernos acepten la ur-
banizacién como un fendmeno positivo y un medio eficaz para mejorar el acceso a los servicios, asi como las oportunidades
socio-econdmicas. Si el objetivo es conseguir que la planificacién urbana desempefie un papel mds eficaz como consecuencia
de esta orientaci6n para politicas, los paises tienen que desarrollar estrategias urbanas completas en el dmbito nacional.

En relacién a la reconfiguracién de los sistemas de planificacién, el mensaje del Informe Global es que hay que prestar
atencién especial a la identificacién de oportunidades basadas en la subversién y corrupcién de instituciones y procesos
de planificacién, y a los factores que puedan llevar a estas consecuencias. En especial, la planificacién urbana necesita
institucionalizarse de tal forma que le permita tener un papel en la creacién de la inversion urbana y en las oportunidades
de sustento a través de procesos dedicados y de colaboracién, asi como en la coordinacién de dimensiones espaciales de
las politicas del sector ptblico e inversiones.

Para garantizar que la participacion sea significativa, socialmente inclusiva y que contribuya a mejorar la planificacion
urbana, hay que cumplir una serie de condiciones minimas, entre las que se encuentran: un sistema politico que permita
y fomente la participacién activa de los ciudadanos; una base legal para la politica y planificacion locales que especifique
cémo los resultados de los procesos participativos van a influir en la preparacién del plan y en la toma de decisién; y meca-
nismos para que grupos socialmente marginados puedan expresarse tanto en una politica representativa como en procesos
de planificacién participativos.

El Informe Global identifica varias tendencias prometedoras para acortar la distancia entre las agendas verde y marrén
entre las que se encuentran:

e El desarrollo de modelos energéticos sostenibles para reducir la dependencia de las ciudades en fuentes de
energfa no renovables;

e Lamejora de la eco-eficiencia para permitir el uso de residuos con el objetivo de atender la demanda urbana de
energfa y materiales;

e El desarrollo de un sistema de transporte sostenible para reducir los impactos ambientales adversos que resul-
tan de la dependencia de vehiculos que utilizan combustible fésil;

e El desarrollo de “ciudades sin barrios precarios”, tratando asi el urgente desafio de la falta de acceso a agua po-
table y saneamiento, asf como la vulnerabilidad ante los peligros naturales.

El informe recomienda un proceso de tres pasos para responder de manera eficaz a la informalidad urbana: primero,
reconocer el papel positivo desempefiado por la urbanizacién urbana informal; segundo, adoptar revisiones de politicas,
leyes y regulaciones para facilitar operaciones del sector informal; y tercero, fortalecer la legitimidad de los sistemas de
planificacidn y regulacién. Hay dos aspectos especialmente importantes en este proceso: incorporar alternativas al desalojo
forzoso de los habitantes de barrios precarios y emprendedores informales, como por ejemplo la regularizacién y la mejora
de dreas desarrolladas informalmente; y el uso estratégico de herramientas de planificacién como la construccién de una
infraestructura en red, la urbanizacién guiada del suelo y el reajuste del uso del suelo.

Los planes espaciales estratégicos vinculados al desarrollo de la infraestructura pueden promover formas més
compactas de expansién urbana enfocada hacia el transporte ptiblico. En este contexto, es esencial conectar grandes pro-
yectos de inversion en infraestructuras y mega-proyectos con la planificacién estratégica. Un plan de infraestructura es un
elemento esencial de tales planes espaciales estratégicos. Entre los mds importantes y prioritarios estdn los que unen el
sistema de transporte y el uso del suelo, mientras que otras formas de infraestructura, incluyendo infraestructura de red de
agua y saneamiento, pueden llevarse a cabo a continuacion.

La mayorfa de los sistemas de planificacién urbana no cuentan con el monitoreo y evaluacién como parte integrante
de sus operaciones. El Informe Global sugiere que dichos sistemas incorporen estos componentes como caracteristicas
permanentes junto con indicadores claros alineados con los objetivos, metas y politicas del plan. Ademds, los planes urba-
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nos deben expresar abiertamente y de forma clara su filosoffa, sus estrategias y procesos de monitoreo y evaluacion. Los
resultados e impactos de muchos planes de gran envergadura son dificiles de evaluar por la gran cantidad de influencias y
factores que ocurre en las ciudades a lo largo del tiempo. Es por esta razén que tiene mds sentido concentrarse en planes
bien delimitados, planes de subdivisién y para barrios, puesto que tienen una escala menor y son mds conducentes al
monitoreo y a la evaluacién.

El Informe Global trae como mensaje final la necesidad de actualizar los planes de estudio de muchas facultades de
urbanismo. Este es el caso especifico de muchos paises en desarrollo y en transicién donde sus planes de estudio no se
han revisado y no pueden hacer frente a los desafios y problemas actuales. Las facultades de urbanismo deben incorporar
ideas innovadoras de planificacién incluyendo la capacidad de involucrarse en planificacién, negociacién y comunicacién
participativas, entendiendo las consecuencias de la rdpida urbanizacién y de la informalidad urbana y la habilidad de incluir
consideraciones relacionadas con el cambio climético en las cuestiones de planificacién. Ademds, hay que reconocer que
la planificacién no tiene un “valor neutral”, por lo que la ensefianza de planificacién urbana tiene que incluir educaciéon
sobre ética, la promocién de la igualdad social y los derechos socio-econémicos del ciudadano, asi como la sostenibilidad.

El Informe Global se publica en un momento de gran interés internacional por el renacimiento de la planificacion
urbanistica dentro del contexto de la urbanizacién sostenible. Creo que el informe no sélo aumentara la concientizacién del
papel de la planificacién urbana en el esfuerzo por conseguir ciudades sostenibles, sino que también ofrecerd orientacion
para la reforma de esta herramienta tan importante.

Anna Kajumulo Tibaijuka

Subsecretaria General y Directora Ejecutiva del

Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
(ONU-Habitat)
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MENSAJES CLAVE: LA CONSTRUCCION
DE UN NUEVO PAPEL PARA LA
PLANIFICACION URBANA

Aunque la planificacién urbana haya cambiado relativa-
mente poco en la mayoria de los paises desde su aparicion
hace unos cien afios, muchos paises han adoptado algunos
enfoques innovadores en décadas recientes que incluyen
la planificacién espacial estratégica, el uso de la planifica-
cién espacial para integrar las funciones del sector publico
e inyectar una dimension territorial; nueva regularizacién
y medidas de gestién del suelo, procesos participativos y
alianzas en el dmbito de los barrios; nuevas formas de pla-
nificacién maestra de abajo hacia arriba y orientadas hacia
la justicia social y una planificacién con el objetivo de pro-
ducir nuevos formatos espaciales como ciudades compactas
¥ un nuevo urbanismo.

Sin embargo, viejas formas de planificacién maestra
persisten en muchos paises en desarrollo. El problema mas
evidente de este tipo de enfoque es su fracaso al abrigar las
formas de vida de la mayoria de los habitantes de ciudades
que crecen muy rdpidamente y que son, en su mayoria,
pobres e informales. Ademds, estas antiguas formas de pla-
nificacién urbanistica han contribuido a menudo y de forma
directa a la marginalizacién social y espacial. En muchas
partes del mundo, los sistemas de planificacién urbanistica
no estdn atin equipados para tratar este y otros retos urba-
nos del siglo 21 y por ello hay que reformarlos. Los prin-
cipales factores que configuran las ciudades del siglo 21 y
que la ordenacién urbanistica del futuro tiene que resolver
son los siguientes: En primer lugar, los desafios medioam-
bientales del cambio climatico y la excesiva dependencia
de las ciudades en vehiculos movidos por combustible fésil;
en segundo lugar, los desafios demogréficos de una urbani-
zacion acelerada, el encogimiento de las ciudades, el enve-
jecimiento de la poblacién y la creciente multiculturalidad
de las ciudades; en tercer lugar, los desafios econdmicos de
un crecimiento futuro incierto y las dudas fundamentales
engendradas por la actual crisis financiera global sobre los
enfoques liderados por el mercado, asi como la creciente
informalidad de las actividades urbanas; en cuarto lugar,
los crecientes desafios socio-espaciales, en especial las
desigualdades sociales y espaciales, el crecimiento urbano
descontrolado, la periurbanizacién no planeada y la escala

espacial cada vez mayor de las ciudades; en quinto lugar,
los desafios institucionales relacionados con la gobernabili-
dad y el cambio del papel desempefiado por los gobiernos
locales.

A continuaci6n, se sugieren algunas orientaciones para
politicas a modo de contribucién a la reforma de los siste-
mas de planificacién urbana. Estas orientaciones se dividen
en dos grupos, el primero con orientaciones més amplias y
el segundo con ideas mds especificas.

Orientaciones de politicas amplias

Los gobiernos, tanto en el plano central como local,
deben asumir un papel cada vez mas importante en las
ciudades para llevar a cabo iniciativas de desarrollo y
garantizar que se atiendan las necesidades bésicas. Este
punto se estd reconociendo cada vez més y es en gran me-
dida un resultado de la actual crisis econémica global que
ha expuesto los limites del sector privado en términos de su
resistencia y su crecimiento futuro, asi como la capacidad
del “mercado” de resolver la mayor parte de los proble-
mas urbanos. La planificacion urbana desempefia un papel
importante al ayudar a los gobiernos y la sociedad civil a
enfrentar los retos urbanos del siglo 21. Sin embargo, en
muchos lugares del mundo, los sistemas de planificacién
urbana no estdn preparados para tratar estos desafios y por
lo tanto es necesario reformarlos.

Los sistemas de planificacién urbana reformados deben
tratar por completo y de forma inequivoca los diversos
retos urbanos importantes que estén surgiendo en la
actualidad, en especial los relacionados con el cambio
climético, la rdpida urbanizacion, la pobreza, la infor-
malidad y la seguridad. Los sistemas de planificaciéon
urbana reformados deben estar configurados por y tienen
que ser capaces de responder a los contextos de los cuales
surgen, puesto que no existe un tnico sistema o enfoque
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de ordenacion urbanistica que pueda aplicarse en todas las
partes del mundo. En los paises en desarrollo, en especial
en Africa y Asia, la planificacion urbana debe dar prioridad
a asuntos interrelacionados como la rdpida urbanizacién, la
pobreza urbana, la informalidad, los barrios precarios y el
acceso a los servicios basicos. En cambio en los paises desa-
rrollados, los de transicion y en varios paises en desarrollo,
la planificacién urbana tendrd que desempefar un papel
vital para tratar las causas e impactos del cambio climético
y garantizar la urbanizacién sostenible. En muchas otras re-
giones del mundo, tanto desarrolladas como en desarrollo,
la planificacién urbana debe tener un papel esencial en la
mejora de la seguridad urbana al tratar asuntos relacionados
con la preparacidn ante desastres, la reconstruccion y reha-
bilitacién después de desastres y conflictos y la criminalidad
y violencia urbanas.

Una condicién previa especialmente importante para el
éxito de los sistemas de planificacién urbana es que los
paises deben elaborar una perspectiva nacional sobre el
papel de las areas urbanas y los desafios de la urbani-
zacion articulados en alguna forma de politica urbana
nacional. Esta idea no es ninguna novedad, pero con la
evolucién del mundo hacia una situacién donde las pobla-
ciones urbanas dominardn en términos numéricos, es més
importante que nunca que los gobiernos acepten que la
urbanizacién puede ser un fenémeno positivo y una condi-
cién previa para mejorar el acceso a servicios, a oportuni-
dades socio-econdmicas y a una mejor calidad de vida. En
este contexto, una planificacién urbana reformada tendra
que prestar mucha mds atencion a las ciudades pequefias y
medianas, en especial en los paises en desarrollo donde la
planificacién se centra a menudo en las grandes ciudades.
Los paises también tendrdn que integrar varios aspectos del
cambio demografico en sus politicas de ordenacién urba-
nistica, en especial el gran aumento de la poblacién joven
observado en muchos paises en desarrollo, el encogimiento
o disminuci6n de algunas ciudades, asi como el acelerado
envejecimiento poblacional y el aumento de la composicién
multicultural de las ciudades en los paises desarrollados.

Muchos paises en desarrollo enfrentan una seria in-
capacidad para hacer cumplir las regulaciones de la
planificacién urbanistica que deben tener mucha mas
prioridad y basarse en estandares realistas. La regulacién
del suelo y el derecho a la propiedad a través de planes y
permisos de construccién reglamentarios tienen un papel
de vital importancia en el sistema de planificacién urbana.
Sin embargo, en muchos paises, en especial en el mundo en
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desarrollo, las regulaciones y estdndares de desarrollo ob-
soletos son paradéjicamente una de las principales razones
del fracaso de su cumplimiento. Se basan en la experiencia
de los pafses desarrollados mucho mds acaudalados, y no
son asequibles para la mayoria de los habitantes urbanos.
En algunos paises en desarrollo, se estdn formulando es-
tdndares de urbanizacién del suelo y de la propiedad més
realistas, aunque este esfuerzo debe intensificarse y atn
queda mucho mds por hacer para mejorar el cumplimiento

de las regulaciones asf como la legitimidad de la planifica-
cién urbana en su conjunto.

Orientaciones de politicas especificas

B Marcos institucionales y reguladores para la
planificacion

Al disefiar y reconfigurar los sistemas de planificacion,
hay que prestar especial atencién a identificar las opor-
tunidades de inversion y sustento que pueden basarse
en la subversion y corrupcién de las instituciones de
planificacién, asi como en las presiones que puedan Ile-
var a estas consecuencias. En especial, la planificacién
urbana necesita estar institucionalizada de tal forma que
le permita tener un papel en la creacién de la inversién
urbana y en las oportunidades de sustento a través de pro-
cesos dedicados y de colaboracién. Ademds, la corrupcién
dentro del gobierno local debe tratarse de forma decidida
mediante una legislacién adecuada y mecanismos robustos.

La planificacién urbana puede y debe tener un papel
fundamental a la hora de superar la fragmentacién de
la gobernabilidad en la formulacién de politicas publi-
cas y en la toma de decision, puesto que la mayoria de
politicas de desarrollo nacional y local y sus inversiones
relacionadas tienen una dimension espacial. La manera
mads eficaz para alcanzar este objetivo es mediante la cons-
truccién de relaciones horizontales y verticales utilizando
el lugar y el territorio como locales para conectar la plani-
ficacién con las actividades de sectores de otras politicas,
junto con la oferta de la infraestructura. Por lo tanto, el
poder regulador necesita combinarse con las inversiones y
con el proceso mds amplio de toma de decision del sector
ptiblico.

Para ganar legitimidad, los sistemas reguladores deben
cumplir el principio de igualdad ante la ley y en la practica
debe existir la amplia percepcion de que hacen lo estipu-
lado. Es importante reconocer que la regulacién del uso del
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suelo y de la urbanizacién de la propiedad esté apoyada no
solo en la ley formal sino también en las normas sociales y
culturales. Al disefiar los sistemas de planificacién, hay que
tener en cuenta todos los diferentes tipos de actividad for-
mal e informal de urbanizacién del suelo y de la propiedad.
Del mismo modo, también hay que implantar mecanismos
de proteccién de los pobres urbanos y de mejora de sus
derechos y acceso al suelo, vivienda y propiedad. Hay que
reconocer los papeles protectores y de desarrollo de la regu-
lacién de la planificacion al volver a disefiar los sistemas de
ordenacién urbanistica.

Los planes y las concesiones de permisos reglamentatios
regulan el equilibrio entre los derechos publicos y priva-
dos en cualquier proyecto de urbanizacién a la vez que
otorgan autoridad para la conservacién de importantes
activos de la comunidad. La regulacion protectora es ne-
cesaria para salvaguardar activos, oportunidades sociales y
los recursos medioambientales que en caso contrario serfan
atropellados en el impetu frenético del desarrollo. La re-
gulacién con una intencién desarrollista es necesaria para
promover mejores estdndares de construccién y disefio de
dreas con la mejora de la calidad de vida y del espacio pu-
blico, a la vez que introduce un poco de estabilidad en la
actividad de urbanizacién del suelo y la propiedad, en es-
pecial en lugares donde dominan los sistemas de mercado.

B Participacion, planificacion y politica

Es necesario que los gobiernos implementen algunas
medidas minimas pero criticas en relacién al entorno
politico y legal, asi como en relacion a los recursos finan-
cieros y humanos, para garantizar que esa participaciéon
sea importante, socialmente inclusiva y que contribuya
a la mejora de la planificacion urbana.Estas medidas
incluyen: establecer un sistema politico que permita y fo-
mente una participacién activa y una negociacién genuina
Yy que se comprometa a tratar las necesidades y los puntos
de vista de todos los ciudadanos y actores de inversion;
implantar una base legal para la politica y planificacién
locales que especifique cémo los resultados de los proce-
sos participativos van a influir en la preparacion del plan
y la toma de decisidn; garantizar que los gobiernos locales
tengan suficientes responsabilidades, recursos y autonomia
para apoyar los procesos participativos; garantizar el com-
promiso del gobierno y los agentes de financiacién en la
distribucién de recursos para poder apoyar la implantacién
de las decisiones surgidas de los procesos de planificacién
participativa que aseguren asi también que la participacién

tiene resultados concretos; y finalmente, mejorar la capa-
cidad de profesionales, en términos de su compromiso y
habilidades para facilitar la participacién, brindar el cono-
cimiento técnico necesario e incorporar los resultados de la
participacion en la planificacién y toma de decision.

Los gobiernos, tanto en el dmbito nacional como local,
junto con las organizaciones no gubernamentales deben
facilitar el desarrollo de una sociedad civil vibrante y
garantizar que se den los mecanismos necesarios para
una participacion efectiva. La presencia de organizaciones
bien estructuradas de la sociedad civil y de las comunida-
des suficientemente informadas que puedan aprovechar las
oportunidades para la participacién y mantener sus papeles
a largo plazo es de vital importancia si el objetivo que se
quiere alcanzar es una participacién comunitaria eficaz en
la planificacién urbana. También hay que establecer meca-
nismos para que los grupos socialmente marginados pue-
dan expresar su opinién tanto en la politica representativa
como en los procesos de planificacién participativa.

B Aproximacion de las agendas verde y
marron

Para poder integrar las agendas verde y marrén en las
ciudades, las autoridades locales urbanas deben implan-
tar un conjunto integral de politicas y estrategias verdes
que cubran los temas del disefio, energia, infraestructura,
transporte, residuos y barrios precarios en el plano ur-
bano. Estas politicas y estrategias incluyen: el aumento de
la densidad del desarrollo urbano en la base amplia de es-
trategias mixtas del uso del suelo; energia renovable y estra-
tegias de neutralidad de carbono, en especial para reducir
las emisiones de gas de efecto invernadero, como parte de
la medidas de mitigacién adoptadas contra el cambio cli-
mdtico; estrategias de infraestructuras verdes distribuidas
para ampliar sistemas energéticos e hidricos de pequefia
escala como parte del desarrollo econdmico local que sean
capaces de mejorar el sentido de pertenencia; estrategias
de transporte sostenible para reducir el uso de combustible
f6sil, el crecimiento urbano descontrolado y la dependencia
del coche; estrategias eco-eficientes, incluyendo el reciclado
de residuos para alcanzar cambios fundamentales en el me-
tabolismo de las ciudades; y alternativas mucho mds efica-
ces para desarrollar “ciudades sin barrios precarios”, en una
escala bastante més grande, enfocdndose en tratar los retos
de 1a falta de acceso a agua potable y saneamiento y la degra-
dacién ambiental en las ciudades del mundo en desarrollo.
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Muchas innovaciones verdes pueden y deberian también
integrarse totalmente en la planificacién y en los siste-
mas de control del desarrollo reglamentario, incluyendo
estdndares de urbanizacién y regulaciones de construc-
cion. No resultard posible introducir estrategias para la si-
nergia de las agendas verde y marrén en las ciudades sin
sistemas de planificacién urbana viables y adecuados. La
experiencia reciente también ha demostrado la eficacia de
combinar este tipo de enfoque regulador con alianzas entre
gobiernos, industria y las comunidades en el desarrollo y la
implantacién de innovaciones y emprendimientos de sos-
tenibilidad local.

B Planificacion urbana e informalidad

Los gobiernos y las autoridades locales deben, inequivo-
cadamente, reconocer el importante papel del sector
informal y garantizar que los sistemas de planificacién
urbana respondan de forma positiva a este fendémeno,
utilizando incluso la legislacion para ello. Es necesario
llevar a cabo un proceso de reforma de tres pasos de la
planificacién y gobernabilidad urbanas para responder de
forma eficaz a la informalidad reconociendo en primer lugar
el papel positivo desempefiado por el desarrollo informal
urbano; en segundo lugar, considerando revisiones de po-
liticas, leyes y regulaciones para facilitar las operaciones
del sector informal; y en tercer lugar, fortaleciendo la le-
gitimidad y la eficacia de los sistemas de planificacién y
regulacién en la base de estdndares més realistas.

Para conseguir el objetivo de que las politicas y la plani-
ficacion urbanas respondan de forma eficaz a la infor-
malidad, es necesario adoptar e implantar enfoques
innovadores mas especificos y ya probados en relacion a
la urbanizacién del suelo y al uso del espacio. El primer
enfoque es trabajar para encontrar alternativas al desalojo
forzoso de los vecinos de barrios precarios y a la retirada
forzosa o el cierre de emprendimientos econémicos in-
formales. Por ejemplo, es preferible regularizar y mejorar
dreas desarrolladas de manera informal que abandonarlas
o0 demolerlas. El segundo enfoque es el uso estratégico de
herramientas de planificacién como la construccién de in-
fraestructura de red, la urbanizacién guiada de la tierra y
el reajuste del suelo. El tercer enfoque es la colaboracién
con los actores de la economifa informal para gestionar el
espacio puablico y brindar servicios, incluso a través del re-
conocimiento del derecho a la propiedad de los emprende-
dores informales, asignando dreas de fines especificos para
actividades informales y ofreciendo servicios bésicos.
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B Planificacion, estructura espacial de las ciu-
dades y oferta de infraestructura

Los planes estratégicos espaciales vinculados al desa-
rrollo de la infraestructura pueden promover formas mas
compactas de expansién urbana centradas en torno a la
accesibilidad y al transporte ptblico. Esto llevara a me-
jores servicios urbanos que tienen en cuenta las necesida-
des de los diferentes grupos sociales, mejores condiciones
ambientales, asi como mejores oportunidades econdmicas
y medios de ganarse la vida. También merecen reconoci-
miento la importancia de los peatones y otras formas de
movimiento no motorizado. Asi, es igualmente esencial
vincular grandes proyectos de inversién en infraestructura
y mega proyectos con la planificacién urbana.

Para mejorar la expansion sostenible de las ciudades y
facilitar la oferta de servicios urbanos, las autoridades
locales urbanas deben formular planes de infraes-
tructura como elementos clave de los planes espaciales
estratégicos. La relacién entre el transporte y el uso del
suelo es la mds importante en los planes de infraestructura
y debe tener prioridad, mientras que otras formas de in-
fraestructura, incluyendo la infraestructura en red de agua
y saneamiento, pueden llevarse a cabo a continuacién. Es
fundamental involucrar a las partes interesadas para el de-
sarrollo de un enfoque compartido y coherente, pero el pro-
pio plan de infraestructura también necesita estar basado
en un andlisis creible y en la comprensién de las tendencias
y fuerzas existentes. El plan debe también ofrecer medios
para proteger a los pobres urbanos del aumento del precio
del suelo y de la especulacion, algo que es bastante probable
debido a la oferta de nueva infraestructura.

Es necesario que las estructuras de gobernabilidad re-
gional gestionen el crecimiento urbano que se extiende
a través de barreras administrativas cada vez mas fre-
cuentes en todas las regiones del mundo.La planificacién
espacial en estos contextos debe ofrecer un marco para la
coordinacion de politicas urbanas y grandes proyectos de
infraestructura y para la armonizacién de estandares de de-
sarrollo, tratando de forma integral las huellas ecolégicas
de la urbanizacién y brindando un espacio para la discusién
publica de estos asuntos.

B El monitoreo y la evaluacion de los planes
urbanos

Los sistemas de planificacién urbana deben integrar el

monitoreo y la evaluacién como caracteristicas perma-
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nentes, incluyendo indicadores claros que estén ali-
neados con las metas, objetivos y politicas del plan. Los
planes urbanos deberfan también explicar abiertamente su
filosoffa, sus estrategias y procedimientos de monitoreo y
evaluacion. Es aconsejable evitar el uso de demasiados in-

dicadores y concentrarse en aquellos para los cuales es facil
recoger informacion.

Herramientas de evaluacion tradicionales, como el anali-
sis de costo-beneficio, analisis de rentabilidad y la eva-
luacién del impacto fiscal, contindan siendo relevantes,
dada las realidades de las limitaciones de recursos del
gobierno local. El interés reciente en asuntos como la me-
dida de desempefio, el retorno de la inversién y los princi-
pios de gestion basados en resultados significa que hay que
fomentar el uso de estas herramientas cuantitativas en la
préctica de la planificacién urbana.

Todas las evaluaciones deben incluir una amplia con-
sulta con todas las partes interesadas del plan asi como
sus contribuciones. Es posible lograrlo, por ejemplo, a
través de métodos participativos de valoracién urbana. La
experiencia ha mostrado que esto puede mejorar la calidad
y la eficacia del plan mediante ideas y perspectivas que,
de no ser asi, podrian no captarse en el proceso formal de
elaboracién del plan.

La mayoria de las actividades de monitoreo y evaluacién
deberian enfocarse en la implantacién de planes en el
ambito local, de subdivisién y de barrios. Es dificil eva-
luar los resultados e impactos de muchos planes a gran es-
cala debido a la multitud de influencias y factores en juego
en las comunidades a lo largo del tiempo. Por lo tanto, para
el monitoreo y la evaluacién tiene mds sentido enfocarse en
planes de niveles espaciales mds reducidos, como por ejem-
plo planes de alcance local, de subdivisién y de barrios.

B Planificacion de la educacion

Hay una importante necesidad de actualizar y reformar
los planes de estudio de muchas facultades de urba-
nismo, en especial en muchos paises en desarrollo y
en transicién donde la formacién de planificacion ur-
bana se ha quedado atras de los actuales retos y de los
nuevos problemas que estan apareciendo. Las facultades
de urbanismo deberfan abrigar ideas innovadoras sobre la
planificacién urbana, en especial deberfa dérsele cada vez
més atencion a las habilidades necesarias para llevar a cabo
una planificacién, comunicacién y negociacion participati-
vas. Los planes de estudio actualizados también deberfan

Planificacion de ciudades sostenibles

mejorar la comprensién de varias dreas, algunas de las
cuales estdn surgiendo ahora por primera vez y otras a
las que sencillamente no se les prestd la debida atencién
en el pasado, incluyendo la rdpida urbanizacién y la infor-
malidad urbana, ciudades y cambio climético, desarrollo
econémico local, desastres naturales y los causados por el
hombre, criminalidad urbana y violencia y diversidad cul-
tural dentro de las ciudades. Los cursos de corta duracién
para capacitar urbanistas y profesionales relacionados con
la actividad tienen un papel importante.

Las facultades de urbanismo deben educar a sus estudi-
antes para trabajar en diferentes contextos mundiales
adoptando el enfoque de “un solo mundo”. Algunas
facultades de paises desarrollados no educan a sus estu-
diantes para trabajar en diferentes contextos y limitan asi
su movilidad, lo que acaba planteando un problema a los
estudiantes de paises en desarrollo que quieren volver a
sus pafses de origen después de su formacién para poner
en préctica sus conocimientos y habilidades. El enfoque
de “un solo mundo” para la ensefianza de la planificaciéon
urbana es un intento de remediar este problema y debe
fomentarse. Otra medida complementaria es el fortaleci-
miento de organizaciones profesionales y redes profesio-
nales internacionales, que deben ser inclusivas puesto que
otros especialistas sin experiencia profesional en planifica-
cién urbana estdn involucrados de manera significativa en
la ordenaci6n urbanistica.

Finalmente, la ensefianza de planificacién urbana debe
incluir formacién en ética y valores sociales esenciales,
puesto que la planificacién no es “neutral en términos
de valor”. En este contexto, esta instruccién debe abarcar
dreas como la promocién de la equidad social y los dere-
chos sociales y econémicos de los ciudadanos, asi como el
desarrollo urbano y la planificacién sostenibles para ciuda-
des multiculturales. El reconocimiento y el respeto de las
diferencias de la sociedad deben ser un tema central en
la ensefianza de ética y valores sociales, puesto que una
planificacién urbana eficaz no podrd ocurrir, ni tampoco
se podrdn encontrar soluciones justas, sin una buena com-
prensi6n de las perspectivas de las poblaciones privadas de
su derecho al voto y marginadas.
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CAP

DESAFIOS URBANOS Y LA NECESIDAD
DE REVISAR LA PLANIFICACION

URBANA

Durante el tltimo siglo, la planificacién urbana se ha con-
vertido en una disciplina y en una profesién por derecho
propio, y ya se encuentra institucionalizada como préctica
de gobierno y como una actividad de ciudadanos y empre-
sas. También ha evolucionado como un complejo conjunto
de ideas que gufan tanto los procesos de toma de decisién
de la planificacién como los resultados urbanos. En deter-
minados momentos, la planificacién se ha considerado una
actividad que puede solucionar muchos de los principales
problemas de las dreas urbanas, mientras que en otros mo-
mentos se ha visto como una interferencia innecesaria del
gobierno en las fuerzas del mercado. Més recientemente,
se ha discutido que los sistemas de planificacion urbana en
paises en desarrollo son también la causa de muchos pro-
blemas urbanos y que, al establecer estandares no realistas,
la planificacién estd promoviendo la pobreza y exclusién
urbanas.

Este Informe ve la planificacién urbana como una he-
rramienta de gestién fundamental para tratar los retos de la
urbanizacién sostenible a los que se enfrentan las ciudades
del siglo 21. Mientras las fuerzas que tienen un impacto
en el crecimiento de las ciudades han cambiado de forma
dramética en muchas partes del mundo, los sistemas de
planificacién han cambiado muy poco y contribuyen con
la creacién de problemas urbanos. Pero esto no tiene que
ser asi, los sistemas de planificacién pueden cambiar para
que puedan funcionar como instrumentos eficaces del

La planificacion urbana es una herramienta de gestion fundamental para
tratar los retos a los que se enfrentan las ciudades del siglo 21.

© Bill Grove / iStock.

cambio urbano sostenible, o sea, capaces de hacer de las
ciudades lugares seguros y mejores desde el punto de vista
medioambiental, mds productivas econémicamente y mds
inclusivas socialmente (ver Casilla 1). Por la enorme canti-
dad de asuntos con los que se enfrentan las dreas urbanas,
no queda méds tiempo para la autocomplacencia, pues los
sistemas de planificacién necesitan evaluarse y revisarse
siempre que sea necesario.

| El término “planificacion urbana” tiene el mismo significado en este Informe que “planificacion municipal/de la ciudad”, y su uso se refiere a la planifi-
cacion hecha tanto en grandes ciudades como en ciudades medianas y en pequefios lugares urbanos.
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Casilla | Los objetivos de la urbanizacion sostenible

Una urbanizacion ambientalmente sostenible necesita que:

*  Se reduzcan las emisiones de gas de efecto invernadero y
que se implanten acciones serias de mitigacion y adaptacion
al cambio climatico;

*  Se reduzca al minimo el crecimiento urbano descontrolado
y se desarrollen mas ciudades (grandes y pequefias) atendi-
das por el transporte publico;

*  Los recursos no renovables se utilicen y se conserven de
forma prudente;

*  No se agoten los recursos renovables;

*  Se reduzca la energia usada y los residuos generados por la
unidad de produccion o consumo;

+  Sereciclen los residuos producidos o que su recoleccion se
haga de tal manera que no perjudique el medio ambiente;

*  Sereduzca la huella ecologica de las ciudades.

Estos requisitos solo se podran cumplir con la utilizacion
de marcos de politicas y planificacion en el plano regional, na-
cional e incluso internacional.

Las prioridades y acciones para la sostenibilidad
economica de las ciudades deben concentrarse en el desar-
rollo economico local que acarrea el desarrollo de las con-
diciones basicas necesarias para la operacion eficiente de los
emprendimientos economicos, grandes y pequefios, formales e
informales, incluyendo lo siguiente:

*  Una infraestructura y servicios confiables, incluyendo el
suministro de agua, la gestion de residuos, transporte, co-
municaciones y el suministro de energia;

*  Acceso a la tierra o a locales en lugares adecuados con
tenencia segura;

* Instituciones y mercados financieros capaces de movilizar

inversiones y crédito;

*  Mano de obra sana e instruida con las habilidades y cono-
cimientos necesarios;

*  Un sistema legal que garantice la competicion, la capacidad
de asumir responsabilidades y el derecho a la propiedad;

* Marcos regulatorios adecuados que definan y hagan cumplir
estandares minimos y no discriminatorios que sean adec-
uados localmente para ofrecer lugares de trabajo seguros y
sanos, y el tratamiento y manejo de residuos y emisiones.

Hay varias razones para prestar atencion especial al
apoyo que hay que dar al sector urbano informal que es vital
para una economia urbana sostenible.

Los aspectos sociales de la urbanizacion y el desar-

rollo economico deben tratarse como parte de la agenda de

urbanizacion sostenible. La Agenda Habitat incorpora principios

relevantes, incluyendo la promocion de:

*  Acceso igualitario y justo a una oferta equitativa de servi-
cios;

*  Integracion social prohibiendo la discriminacion y ofre-
ciendo oportunidades y espacio fisico para fomentar una
interaccion positiva;

*  Una planificacion y gestion que tengan en cuenta cuestiones
relacionadas con el género y la discapacidad;

+  La prevencion, reduccion y eliminacion de la violencia y el
crimen.

La justicia social reconoce la necesidad de un enfoque basado en

los derechos que demanda el mismo acceso a servicios urbanos

de “igual calidad”, donde se tengan en cuenta de forma adecuada
las necesidades y derechos de los grupos vulnerables.

Fuente: Adaptada parcialmente de ONU- Habitat y del DFID (Departamento britanico para el desarrollo internacional), 2002, pp.|8-27

DESAFiOS URBANOS DE LAS
CIUDADES DEL SIGLO 2|

La planificacién urbana del futuro tiene que ocurrir
dentro de una comprensién de los factores que estdn con-
figurando los aspectos socio-espaciales de las ciudades y
de las estructuras institucionales que intentan gestionar-
los. También tiene que reconocer los retos demograficos
y medioambientales esenciales que surgirdn mds adelante.

PRINCIPALES FUERZAS QUE
AFECTAN EL CAMBIO URBANO

Durante las dltimas décadas, los cambios globales obser-
vados en el ambiente fisico, en la economfa, en las estruc-
turas institucionales y en la sociedad civil han causado
importantes impactos en las dreas urbanas.
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El cambio climatico es la preocupacion ambiental mas importante en estos
momentos © Clint Spencer / iStock

Desafios ambientales

El cambio climdtico es la preocupacién ambiental mds im-
portante en estos momentos puesto que afectard los ele-
mentos bésicos de la vida de los seres humanos en todo
el mundo, incluyendo aspectos como el acceso al agua, la
produccién de alimentos, la salud y el medioambiente. Es
probable que cientos de millones de personas padezcan
hambre, escasez de agua e inundaciones en dreas coste-
ras con el aumento del calentamiento global. Los paises y
las personas mds pobres son los mds vulnerables ante esta
amenaza.

El uso global del petréleo como fuente de energia ha
contribuido a la promocién de la urbanizacién y su facil
disponibilidad ha permitido la aparicién de formas de
crecimiento urbano de baja densidad, los barrios saté-
lites, que dependen del uso del vehiculo particular. Hay
una conexion entre una economia basada en el petréleo
y el cambio climdtico: las emisiones vehiculares y de los
aviones contribuyen de forma significativa a las emisiones
de gases de efecto invernadero. Como respuesta a una era
post-petrdleo, las ciudades mds compactas plantean nuevas
demandas imperiosas para la planificacién en la forma de
sistemas de desplazamiento basados en el transporte pd-
blico y peatonal.

La urbanizacién modifica el medioambiente y genera
nuevos riesgos potenciales, incluyendo deforestacién e
inestabilidad de laderas, lo que resulta en desprendimiento
de tierras e inundaciones repentinas. Los mil millones de
personas que viven en barrios precarios son los mas vulne-
rables puesto que normalmente no estan protegidos por las
regulaciones de planificacion.

Cambio economico

Los procesos de globalizacién y la reestructuracién econé-
mica de las décadas recientes han afectado las dreas urba-
nas, tanto en los paises desarrollados como en los que se
encuentran en vias de desarrollo. Este impacto ha sido par-
ticularmente significativo en los mercados laborales urba-
nos que muestran una creciente polarizacién de estructuras
ocupacionales y de ingresos.

En los paises desarrollados, las empresas han buscado
costos de produccién mds bajos reubicando sus instalacio-
nes en pafses en desarrollo, trasladandose a regiones menos
desarrolladas dentro del mundo en desarrollo o incluso cam-
biando édreas del interior de las ciudades por la periferia.

Las crisis econdmicas globales afectan a los ciudada-
nos urbanos de modo desproporcionado. La actual recesién
global que comenz6 en 2008 ha acelerado la reestructura-
cién econdmica y el rdpido crecimiento del desempleo en
todas las partes del mundo. Un efecto importante de estos
procesos econémicos ha sido el rdpido crecimiento de la
economia informal en todos los centros urbanos, pero en
particular en los paises en desarrollo.

Por lo tanto, la planificacién urbana del futuro tanto en
paises desarrollados como en los paises en vias de desarro-
llo tendrd lugar en un contexto de desigualdad y pobreza y
con altos niveles de actividad informal.

Cambio institucional

En las tres dltimas décadas, ha habido importantes trans-
formaciones en los gobiernos locales de muchas partes del
mundo, que los ha convertido en entornos muy diferentes
de los que existian originalmente cuando se elabord la pla-
nificacién.

El cambio més ampliamente reconocido ha sido el de la
ampliaci6n del sistema politico urbano de “gobierno” para
“gobernabilidad” que en los paises desarrollados representa
una respuesta a la creciente complejidad de gobernar en un
contexto globalizado y de mdltiples niveles. En los paises
en desarrollo, el concepto de gobernabilidad ha sido promo-
vido junto con los de descentralizacién y democratizacién.

Estos cambios han tenido consecuencias profundas
para la planificacién urbana que a menudo se ha visto re-
legada por considerarse un vestigio del viejo modelo del
estado de bienestar y un obstéculo al desarrollo econémico
y a la libertad de mercado. En general, la planificacién ur-
bana depende mucho de la existencia de un gobierno local
estable, eficaz y que asuma responsabilidades, asi como de
una sociedad civil fuerte, elementos que simplemente no
existen en muchos paises en desarrollo. En estas condi-
ciones, la planificacién urbana continuard siendo ineficaz.
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Cambios en la sociedad civil

Desde los afios sesenta, las comunidades han empezado a
no aceptar de buen grado ni de forma pasiva las decisiones
de planificacién de politicos y tecndcratas, y los planificado-
res se han dado cuenta de que la implantacién de la ordena-
cién urbanistica tiene mds probabilidades de que sea eficaz
si cuenta con “el apoyo comunitario”. Una planificacién
participativa de éxito estd en gran medida condicionada
por relaciones mds amplias entre el estado y la sociedad
civil y por el grado de aceptacién y mantenimiento de la
democracia.

Ha habido una tendencia en la planificacién de asu-
mir un punto de vista unidimensional de la sociedad civil y
del papel que esta podria desempefiar en las iniciativas de
planificacién. El ideal de organizaciones fuertes de base co-

La pobreza urbana y el crecimiento de los barrios precarios han obligado a
concentrar nuevamente la atencion en la planificacion © Steven Allan / iStock
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munitaria dispuestas a debatir ideas de planificacién puede
alcanzarse en ciertas partes del mundo, pero la sociedad
civil no siempre se presta a este tipo de actividad. Mien-
tras que Latinoamérica se ha caracterizado por tener una
sociedad civil organizada, en lugares como Africa, Oriente
Medio y gran parte de Asia, esta ha asumido formas muy
diferentes donde las redes sociales que se extiende mds
alld del parentesco y la etnia permanecen siendo en gran
medida, informales, sin estructura y paternalistas.

EL CAMBIO URBANO

Los cambios ocurridos en los sistemas econémicos y gu-
bernamentales, en la naturaleza de la sociedad civil y en
las caractersticas y escala de los desafios ambientales han
tenido impactos muy profundos en los procesos de urbani-
zacién y de crecimiento urbano, asi como en la dindmica
socio-espacial de los asentamientos urbanos.

Urbanizacion y crecimiento urbano

La transicién urbana global vista en las tltimas tres déca-
das ha sido fantdstica. Mientras que durante el periodo de
1950-1975, el crecimiento poblacional se dividi6 entre
dreas urbanas y rurales del mundo, en el periodo posterior
hubo un desequilibro dramdtico a favor del crecimiento
urbano. En 2008 y por primera vez en la historia, mds de
la mitad de la poblacién mundial estaba viviendo en dreas
urbanas y para 2050 esta cifra habrd aumentado hasta un
70%. La figura 1 muestra las proyecciones del crecimiento
de la poblacién urbana por regi6n.
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Tipo de planes Descripcion

Planes maestro

Son planes fisicos que representan en un mapa el estado y la forma de un area urbana en un mo-

mento futuro cuando el plan se “lleve a cabo”. A los planes maestro también se les conoce como
planes de “estado final” y planes de “ante - proyecto”.

Planes integrales

Reflejan la conviccion de que el sistema de planificacion debe planificar las ciudades (o grandes

partes de las ciudades) como un todo y en detalles. Antiguamente, este término también sugeria el
despeje en masa de la ciudad existente para poder llevar a cabo el nuevo plan integral.

Planes municipales integrales
1989)

Término usado en China para describir un plan maestro urbano (Ley de Planificacion Municipal de

Planes Generales

Otro término usado para el plan maestro que indica usos y normas de construccion para parcelas

especificas normalmente respaldados por un sistema de zonificacion.

Planes de distribucion o planes
local cios publicos y limites.

Son planes fisicos, a menudo en una escala local, que representan detalles como carreteras, espa-

Planes de destino o planes de
construccion

Son planes para un drea especifica donde se anticipa que va a ocurrir un cambio significativo, nor-
malmente en el contexto de un plan o “esquema” mas amplio, estratégico o de “estructura”.

Planes estratégicos espaciales

Los términos “planes estructurales” y “planes estratégicos” estin muy relacionados y el tltimo se

usa mas ahora. Un plan estratégico es un plan espacial de un nivel mas amplio, selectivo (o que es-
tablece prioridades) y que por lo general muestra de una forma mas conceptual la direccion futura
deseada del desarrollo urbano. La produccion de un plan estratégico va acompaada de procesos

de toma de decision especificos.

Planes directores o de desarrollo

Un término mas genérico que hace referencia a planes de estructura o estratégicos.

Planificacion regulatoria

Se refiere a los derechos y condiciones dispuestos en el plan de zonificacion junto con los requi-

sitos legales que pertenecen al proceso de asignacion o modificacion de los derechos de uso del

suelo, edificios y uso del espacio.

Zonificacién del uso del suelo

Planes fisicos detallados o mapas que muestran cémo hay que usar parcelas de tierra individuales

y la asignacion a los propietarios (que también puede ser el estado) de ciertos derechos legales y
condiciones pertenecientes al uso y al desarrollo del suelo. Lo ideal siempre es que el plan de zo-
nificacion esté alineado con el plan maestro.

Definiciones de los varios tipos de planes urbanos

Cambio urbano socio-espacial

Los planificadores y gestores urbanos tendrdn cada vez
mds que enfrentar nuevas formas y procesos espaciales. El
cambio socio-espacial ha tenido lugar principalmente en el
sentido de la fragmentacién, separacion y especializacion de
funciones y usos en las ciudades.

En muchas ciudades pobres, las formas espaciales son
en gran medida impulsadas por los esfuerzos de familias
de bajos ingresos de garantizar tierra asequible y que esté
ubicada en un local razonable, a menudo en dreas peri-
urbanas. Este proceso estd conduciendo a la formacién de
nuevos formatos urbanos como por ejemplo la urbanizacién
del campo. De hecho, gran parte del rdpido crecimiento
urbano en pafses en desarrollo estd ocurriendo en dreas
peri-urbanas.

Las grandes ciudades estdn avanzando tragdndose pe-
quefias ciudades vecinas y produciendo como resultado cin-

turones continuos de asentamientos. En América Latina,
el corredor costero de Venezuela incluye las ciudades de
Maracaibo, Barquisimeto, Valencia, Caracas, Barcelona,
Puerto La Cruz y Cumana.

;POR QUE TIENE QUE CAMBIAR
LA PLANIFICACION URBANA?

La planificacién urbana “moderna” surgié en la tiltima parte
del siglo 19 como respuesta al rdpido crecimiento y conta-
minaci6n de las ciudades de Europa occidental generados
por la revolucién industrial. La adopcién de la planifica-
cién urbana en esta parte del mundo como una funcién
del estado puede atribuirse al aumento del moderno estado
intervencionista. Las “ideas” urbanas propuestas por los
principales pioneros de la planificacion urbana en Europa
occidental y en los Estados Unidos a finales del siglo 19
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configurarfan los objetivos y las formas de planificacién que,
a su vez, mostraron una notable resistencia a lo largo del
siglo 20. La planificacién se vefa como una actividad técnica
en la planificacién fisica y en el disefio de los asentamientos
humanos, que dejaba fuera del &mbito de la planificacién,
asuntos sociales, econémicos y politicos. Las iniciativas de
planificacién inclufan la produccién de planes maestro, de
ante-proyectos o de distribucién, que mostraban la visién
detallada de la forma construida de la ciudad una vez al-
canzado su estado final ideal. La herramienta legal para
implantar estas ideas era el esquema de zonificacién del
uso de la tierra.

Alo largo de los afios, se han utilizado diferentes térmi-
nos para describir los planes. La Tabla 1 describe los princi-
pales términos utilizados.

Aunque los origenes de la planificacion maestra tenfan
una fuerte influencia de los valores de los paises desarro-
llados, esto no fue suficiente para impedir que estas formas
de planificacién se extendieran a casi todas las partes del
mundo en el siglo 20.

En algunas partes del planeta, las debilidades mostradas
por la planificacién maestra han hecho que se sustituya por
procesos y planes mds participativos, flexibles, estratégicos
y orientados a la accién. Pero en muchas regiones y sobre
todo en paises en desarrollo, atin se continda utilizando de
manera conjunta la planificacién maestra y la zonificacién
del uso del suelo para promover ambientes urbanos mo-
dernistas.

LA “BRECHA” ENTRE
ENFOQUES DE PLANIFICACION
ANTICUADOS Y LOS
PROBLEMAS URBANOS
ACTUALES

Las dreas urbanas se han convertido en entidades excesi-
vamente complejas que cambian muy rdpidamente y que
estdn configuradas por una variedad de fuerzas locales y glo-
bales que a menudo estdn mas alld del control de los planes
y planificadores locales. En la actualidad, existe una gran
disyuntiva entre los sistemas de planificacién predominan-
tes y la naturaleza de las ciudades del siglo 21. Estas formas
anticuadas de planificacién persisten en muchas partes del
mundo. El problema més obvio de la planificacién maestra
y del urbanismo modernista es que fracasan totalmente a
la hora de atender el estilo de vida de la mayoria de los
habitantes de ciudades que crecen a ritmo acelerado y son,

Las situaciones después de desastres ofrecen una oportunidad Gnica para la
planificacion urbana puesto que permiten reflexio-nar sobre antiguas practi-
cas de urbanizacion © Doug Webb / iStock

en su gran mayoria, pobres e informales. Es, por lo tanto,
extremadamente improbable que los ciudadanos que viven
en estas circunstancias puedan cumplir con los reglamen-
tos de zonificacién elaborados para ciudades europeas, re-
glamentos que, cuando son inadecuados, son responsables
por la creacién de asentamientos informales y por el creci-
miento peri-urbano descontrolado. Se podria decir que los
gobiernos municipales estén produciendo exclusién social y
espacial asi como riesgos ambientales potenciales, como re-
sultado de la adopcién de leyes y regulaciones inadecuadas.

Otro aspecto de la planificacién que hay que cambiar
en muchas partes del mundo es la forma en la que se ha ins-
titucionalizado. En muchos paises, la planificacién urbana
no estd bien integrada en los sistemas de gobernabilidad y
tiende a operar lejos de otros departamentos y de los proce-
sos de elaboracién de presupuestos.

;POR QUE HAY UN INTERES
RENOVADO POR LA
PLANIFICACION URBANA?

Los principales retos planteados por el siglo 21 estdn ha-
ciendo necesario volver a prestar atencion a la planificacién
en todo el mundo en términos de la rdpida urbanizacion, el
cambio climatico, la crisis global y la escasez de recursos,
asuntos que tienen consecuencias fundamentales para la es-
tructura espacial y el funcionamiento de las dreas urbanas.
Estos problemas demandan esencialmente la intervencién
del estado para cambiar de manera significativa la natura-
leza de las ciudades, lo que hace necesario planificar. Como
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se mostr anteriormente, la planificacién puede ser una he-
rramienta importante para tratar algunos de los problemas
con los que se enfrentan las ciudades, como la urbanizacion
sostenible (desde el punto de vista ambiental, econémico y
social), los barrios precarios y la pobreza, la criminalidad y
la violencia urbanas y las situaciones después de conflictos
y desastres.

La pobreza urbana y el crecimiento de los barrios
precarios han hecho que se preste de nuevo atencién a la
planificacién. Cerca de mil millones de personas viven en
barrios precarios en dreas urbanas de todo el mundo. La
planificacién urbana puede desempefiar un papel esencial
en alcanzar la Meta 11 de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio que tiene como fin mejorar significativamente la
vida de por lo menos 100 millones de habitantes de barrios
precarios hasta el afio 2020 mediante alternativas a la for-
macién de nuevos barrios precarios.

Con la urbanizacién de los paises, el tema de la urba-
nizacién sostenible se convierte en un asunto crucial. La
planificacién urbana puede tener un papel de vital impor-
tancia para asegurar una urbanizacién sostenible. Conse-
guir ciudades sostenibles y contribuir a la proteccién del
clima requiere una transformacién planeada en la forma
en que las ciudades estdn configuradas y atendidas por los
servicios bésicos desde el punto de vista espacial. La plani-
ficacién urbana puede ayudar a incorporar las consideracio-
nes relacionadas con el cambio climdtico en los procesos de
desarrollo urbano.

La forma de planificar, disefiar y gestionar las ciudades
puede mejorar o negar la seguridad de sus habitantes, ya
que la experiencia ha mostrado que los principios de segu-
ridad tienen que considerarse como factores importantes en
la planificacién y disefio urbanos. Ademds, la planificacion
urbana puede contribuir a la prevencién del crimen a través
de una mejor gestién de los procesos de urbanizacién.

La introduccién de la planificacién urbana en situacio-
nes de post-conflicto es un paso esencial para un buen desa-
rrollo urbano, que permitirfa también un uso mds eficiente
de los limitados recursos locales fisicos, humanos, técnicos
y financieros. Las situaciones después de desastres ofrecen
una oportunidad tinica para la planificacién urbana puesto
que permiten repensar antiguas practicas de desarrollo y
preparar a las comunidades eficazmente contra las amena-
Zas y riesgos.

NUEVOS ENFOQUES DE LA
PLANIFICACION URBANA

Durante las tltimas décadas, han surgido nuevos enfoques
que han intentado resolver los problemas de los sistemas
tradicionales de la planificacién maestra. La mayoria de
estas iniciativas comparten las siguientes caracteristicas:

e Son estratégicas en vez de integrales;

o Son flexibles en vez de orientados al estado final;

o Estdn orientados a la accién e implantaci6n;

o Estén impulsados por las partes interesadas o por la
comunidad;

Reflejan preocupaciones urbanas emergentes;
Desempefian un papel integrador;

o Foco en los procesos de planificacién.

Estos enfoques nuevos estdn agrupados en siete categorfas
amplias:

¢ Planificacion espacial estratégica que no trata cada
parte de la ciudad sino que se centra solo en aquellos
aspectos 0 dreas que son estratégicos o importantes
para el conjunto de objetivos del plan.;

o Planificacién espacial para integrar funciones guber-
namentales o del sector publico, incluyendo la di-
mension espacial o territorial dentro de las estrategias
sectoriales;

¢ Nuevos enfoques de la regularizacién y gestién del
suelo que ofrecen alternativas a la retirada forzosa
de asentamientos informales, formas de utilizar he-
rramientas de planificacién para influir de manera
estratégica en los actores del desarrollo, maneras de
trabajar con ellos para gestionar el espacio ptblico y
ofrecer servicios y nuevas ideas sobre como se pueden
usar las leyes de planificacién para detener los valores
al alza del suelo urbano;

®  Procesos participativos y de alianza que incluyen “la
valoracién urbana participativa”, “accién y aprendi-
zaje participativos” y “planificacién de accién comuni-
taria”, incluyendo “el presupuesto participativo”;

¢ Enfoques promovidos por agencias internacionales
que han hecho hincapié en la gestién urbana y en sec-
tores especificos como el medioambiente, el crimen y
los desastres, asi como en las alianzas y en la partici-
pacion;

o Nuevas formas de planificacién maestra de abajo hacia
arriba y participativas, orientadas hacia la justicia
social y con el objetivo de hacer frente a los efectos de
la especulacién de la tierra;

¢ Planificar con el objetivo de producir nuevas formas
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Casilla2  Una definicion de la planificacion urbana

Las definiciones de planificacion han cambiado a lo largo del tiempo y no son iguales en todas las regiones del mundo. En el
pasado, la planificacion urbana era definida como el disefio fisico implantado a través del control del uso del suelo. En cambio, las
perspectivas actuales reconocen el cambio institucional de gobierno para gobernabilidad, el dmbito necesariamente mas amplio de la
planificacion mas alla del uso del suelo y como se Ilevan a cabo los planes.

En la actualidad, la planificacion urbana se considera un esfuerzo colectivo auto-consciente para imaginar o re-imaginar una
pequefia o gran ciudad, un area urbana o un territorio mas amplio y para traducir el resultado en prioridades para la inversion en el
area, medidas de conservacion, areas nuevas y mejoradas de asentamientos, inversiones estratégicas en infraestructura y principios de
regulacion del uso del suelo. Se reconoce que la planificacion no la realizan solo planificadores profesionales urbanos y regionales y
por lo tanto es adecuado referirse al término “sistema de planificacion”. Sin embargo, la planificacion urbana (y regional) tiene intereses
distintos que la separan por ejemplo de la planificacion economica o sanitaria, puesto que su preocupacion principal tiene que ver con
el espacio, ya sea estatico o en movimiento, con la proteccion de “lugares” y locales especiales; con las interrelaciones entre las dife-
rentes actividades y redes en un area; y las intersecciones y nodulos significativos que estan colocados fisicamente dentro de un drea
especifica.

La planificacion también se considera ahora una actividad estratégica en vez de global, lo que implica selectividad y un foco en
lo que realmente hace la diferencia para el destino de una region a lo largo del tiempo. La planificacion también destaca un movimiento
desarrollista desde el pasado hacia el futuro, lo que quiere decir que es posible decidir entre acciones adecuadas ahora en términos de
su impacto potencial en la configuracion de relaciones socio-espaciales futuras. Esta imaginacion futura no es apenas una cuestion de
oportunismo politico de corto plazo sino que se espera que pueda proyectar una escala temporal transgeneracional, en especial en
relacion a las inversiones en infraestructuras, gestion ambiental y calidad de vida.

El término “planificacion” también se refiere a un modo de gobernabilidad conducido por la articulacion de politicas a través de
alglin tipo de proceso deliberativo y de juicio de accion colectiva en relacion a esas politicas. Por lo tanto, la planificacion no es un ejer-
cicio técnico neutro, sino que la configuran valores que deben ser explicitos ya que la misma planificacion tiene entre sus principales

objetivos la realizacion de juicios éticos.

Fuente: Extraido de Healey, 2004.

espaciales como ciudades compactas y nuevo urba-
nismo, que surgen como respuestas a los retos del
crecimiento urbano descontrolado y a la urbanizacién
sostenible.

DEFINICION DE
PLANIFICACION URBANA
E IDENTIFICACION DE LOS
PRINCIPIOS NORMATIVOS

La definicién de planificacién urbana adoptada en este In-
forme estd recogida en la Casilla 2.

Los contextos donde opera la planificacién urbana va-
rian en todo el mundo y por lo tanto serfa incorrecto pensar
que se podria desarrollar un dnico enfoque de planifica-
cién. Los siguientes principios se plantean como preguntas
que pueden utilizarse para evaluar los sistemas de planifica-
cién urbana y para guiar sus enfoques revisados:

¢El sistema de planificacién reconoce y tiene la capa-
cidad de hacer frente a problemas ambientales actua-
les e inminentes a través de maneras que promuevan
la sostenibilidad?

¢El sistema de planificacién reconoce y tiene la capa-
cidad de promover la justicia social? ; Tiene la capaci-
dad de promover pactos globales como los Objetivos
de Desarrollo del Milenio?

¢El sistema de planificacién cuenta con el respaldo de
y estd alineado con constituciones nacionales progre-
sistas y con acuerdos internacionales sobre justicia
humana y medioambiente?

¢El sistema de planificacién se encaja dentro de la
asignacion constitucional de poderes y funciones?

¢El sistema de planificacién reconoce y tiene la ca-
pacidad de responder a la diversidad cultural, socio-
econdmica y espacial?

$El sistema de planificacién facilita y alienta el didlogo
abierto?
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¢El sistema de planificacién facilita formas urbanas
construidas y sistemas de infraestructura que sean
sostenibles ambientalmente y que respalden los me-
dios de sustento locales y la inclusién social?

¢El sistema de planificacién reconoce la importancia
de la informalidad?

¢El sistema de planificacién cuenta con el apoyo pro-
longado del gobierno, los politicos, el sector empresa-
rial y de las comunidades pobres y ricas?

¢El sistema de planificacién aborda la necesidad de
flexibilidad, por ejemplo, al ser capaz de implantar
controles firmes donde la proteccién y la inclusién
social sean necesarias o donde ocurran externalidades
del mercado?

¢El sistema de planificacién considera los planes y su
implantacién como procesos interrelacionados vincu-
lados a los presupuestos?

¢Hay vinculos entre los planes espaciales directivos y
estratégicos y el sistema de leyes del suelo y de ges-
tién del uso del suelo?

¢Hay vinculos entre los planes urbanos y las perspec-
tivas institucionales més amplias?

¢El sistema de planificacién estd institucionalizado e
incorporado de tal manera que pueda desempefiar un
papel eficaz?

;El sistema de planificacién incluye un enfoque para
monitorear y evaluar los planes urbanos?

¢Existen vinculos proximos entre la practica de la
planificacién, las organizaciones profesionales de pla-
nificacién y los sistemas educativos de planificacién?
¢Los sistemas educativos de planificacién tienen la ca-
pacidad de producir suficientes licenciados titulados?
¢Se reconoce que los sistemas de planificacién urbana
tienen limitaciones a la hora de lograr todo lo ex-
puesto anteriormente?

ORGANIZACION DEL INFORME

Este informe esté dividido en cinco partes como sigue:

Los capitulos 1y 2 ofrecen una introduccién sobre la
necesidad de revisar la planificacién urbana y descri-
ben también las diferentes condiciones urbanas en
distintas partes del mundo.

Los capitulos 3, 4 y 5 se centran en los aspectos
relacionados con los procesos o procedimientos de

la planificacién urbana y empiezan discutiendo la
aparicién de la planificacién urbana modernista y el
enfoque mds nuevo para después examinar las ten-
dencias de las fuerzas institucionales y politicas que
han configurado los sistemas de planificacién y los
procesos de toma de decisién en la planificacién.

Los capitulos 6, 7 y 8 se concentran en el contenido
0 en los aspectos mds importantes de la planificacién
urbana, abordando motivos de preocupacién més re-
cientes como el ambiente urbano en relacién a la sos-
tenibilidad, la informalidad urbana y la planificacién
de infraestructuras.

Los capitulos 9 y 10 abordan el monitoreo y la eva-
luacién y la ensefianza de planificacién urbanfstica,
respectivamente — dos temas que no han recibido
atencion suficiente en el pasado.

El capitulo 11 explora las orientaciones para futuras
politicas necesarias para hacer de la planificacién ur-
bana una herramienta principal més eficaz para lograr
la urbanizacién sostenible.
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LA IMPORTANCIA DE ENTENDER LA
DIVERSIDAD DE LOS CONTEXTOS

URBANOS

Los contextos urbanos donde se lleva a cabo la planificacién
son diferentes en todo el mundo. Este capitulo analiza las
siguientes dimensiones de la diversidad urbana: urbaniza-
cién y tendencias demograficas; tamafio y formas espaciales
de las ciudades; nivel de desarrollo econémico y pobreza;
y vulnerabilidad ante riesgos potenciales naturales y causa-
dos por el ser humano. Cada una de estas dimensiones y
sus implicaciones de planificacién se discuten en relacién
a los paises desarrollados, en transicién y en desarrollo. La
premisa bésica de este capitulo es que sin una compren-
sién adecuada de la diversidad existente en los contextos
urbanos es improbable obtener éxito con las iniciativas de
planificacién urbana.

URBANIZACIONY
TENDENCIAS DEMOGRAFICAS

El mundo empez6 a experimentar tasas de urbaniza-
cién sin precedentes a principios del siglo 20, cuando las
tasas promedio de crecimiento urbano llegaron a alcanzar
un 2,6 % al afio entre 1950 y 2007. Durante este periodo,
la poblacién urbana mundial se cuadruplicé pasando de 0,7
a 3,3 mil millones, lo que hizo que aumentara el grado
de urbanizacién de un 29 % en 1950 para hasta un 49 %
en 2007 (Tabla 2). Tal vez lo mds digno de atencién sea
el hecho de que en 2008 la poblacién mundial que vivia
en dreas urbanas superé el 50 %, una tendencia que se
espera que continte puesto que las proyecciones afirman
que hasta 2050, el 70 % de la poblacién mundial vivird en
dreas urbanas.

La tasa de crecimiento de la poblacién mundial urbana
ha bajado y es ahora de 1,8 % al afio, mientras que el nivel
de urbanizaci6n de los paises desarrollados alcanzé un 50
% mds que hace medio siglo, nivel que solo se alcanzard en
los pafses en desarrollo hasta 2019.

Paises desarrollados

El proceso de urbanizacién es mucho mds avanzado en las
regiones desarrolladas del mundo, con aproximadamente
el 74 % de la poblacién viviendo en ciudades (Tabla 2). El
crecimiento de la poblacién urbana es bajo, la tasa prome-
dio de crecimiento entre 1975 y 2007 fue de 0,8 % y se
espera que caiga para 0,3 % entre 2025 y 2050. La emigra-
cién internacional es responsable de aproximadamente un
tercio del crecimiento urbano en los paises desarrollados.
Otra caracteristica demogréfica es el rdpido envejecimiento
de la poblacién como lo indica el aumento del nimero de
personas con 60 afios 0 mds.

Paises en transicion

Una gran tendencia demogréfica en los paises en transicion
es la tasa de crecimiento negativa de la poblacion que se ex-
perimenta en varias ciudades. Entre los afios 1990 y 2005,
se ha observado una reduccién de la poblacién en el 75 %
de las ciudades del este europeo, debido a factores como el
aumento de la emigracién a la Unién Europea, tendencias
econdmicas negativas, aumento de las tasas de mortalidad y
niveles decrecientes de fertilidad. La cafda de la Unién So-
viética contribuy6 con la reduccién de la poblacién urbana
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Poblacion urbana (millones) Porcentaje urbano (%)

1950 1975 2007 1950 1975 2007
Mundo 737 1518 3294 4584 29.1 373 494 572 696
Region mas desarrollada 427 702 9lé 995 1071 525 670 744 790 860
Region menos desarrollada 310 817 2382 3590 5327 18.0 27.0 438 53.2 67.0
Africa 32 107 373 658 1233 145 25.7 387 472 61.8
Asia 237 574 1645 2440 3486 168 240 408 511 66.2
Europa 281 444 528 545 557 512 657 722 762 838
América Latina y el Caribe 69 198 448 575 683 414 6l.1 783 835 887
América del Norte 110 180 275 365 402 63.9 738 813 857 902
Oceania 8 13 24 27 k] 620 715 705 719 764

Tendencias globales en urbanizacion, 1950-2050
Fuente: ONU, 2008, pp3-5

y afecté muchos aspectos de la vida urbana. Otra tendencia ~ un 67 % hasta 2050. La tasa de crecimiento promedio de
demogréfica que se ha observado durante las dltimas déca-  la poblacién urbana era del 3,1 % entre 1975y 2007, y se

das es el rapido envejecimiento de la poblacién. espera que disminuya hasta llegar al 2,3 % durante 2007
y 2025 y para 1,6% entre 2025 y 2050. Como muestra la
Paises en desarrollo Figura 2, las regiones en desarrollo, en especial en Africa

y Asia, estdn viviendo las tasas de urbanizacién més répi-
das, lo que puede atribuirse a los altos niveles de aumento
natural y al aumento de la emigracion de las dreas rurales

Cerca del 44 % de la poblaci6n de paises en desarrollo vive
en dreas urbanas (Tabla 2) y se espera que aumente hasta
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La planificacion urbana tendra que prestar atencion a las necesidades de la
poblacion joven © Jacob Wackerhausen / iStock

hacia las urbanas. Una importante tendencia demogréfica
en los pafses en desarrollo es el gran nimero de jévenes
(15-29 afios) y se espera que antes de 2030 el 60 % de los
habitantes de dreas urbanas de paises en desarrollo tengan
menos de 18 afios.

Planificacion de las consecuencias de
la urbanizacion y de las tendencias
demograficas

Las tendencias de urbanizacién y demogréficas descritas
anteriormente tienen varias consecuencias importantes
para el futuro de la planificacién urbana. A continuacion,
se analizan brevemente las mds importantes.

Las estadisticas con tasas y niveles de crecimiento ur-
bano y las demandas asociadas pueden parecer muy ame-
drentadoras, lo que en ciertos contextos ha contribuido
para darle un cardcter negativo a la urbanizacién, que en
realidad deberfa verse como un fenémeno positivo y una
condicién previa para mejorar el acceso a los servicios, a
las oportunidades socio-econdmicas y a una mejor calidad
de vida para la poblacién de los paises.

La planificacién urbana en los paises en desarrollo, en
especial en Africa y Asia, necesita hacer frente al répido
ritmo de urbanizacién y entre sus retos actuales y futuros
més importantes estdn cuestiones relacionadas con las ne-
cesidades de viviendas, suministro de agua y saneamiento
de una poblacion cada vez mds urbana. La planificacién
urbana también tendrd que gestionar de forma adecuada
el proceso de desarrollo urbano, puesto que el crecimiento
urbano no gestionado o cadtico supone un obstdculo funda-
mental para el desarrollo urbano sostenible.

Planificacion de ciudades sostenibles

La planificacién urbana en los paises en desarrollo ten-
drd que prestar atencién a las necesidades de la poblacién
juvenil, ya que, asi como este sector representa el seg-
mento més activo e innovador de la poblacién, el desem-
pleo puede dar lugar a una fuente de trastornos sociales. Es
por ello que planificar para la juventud plantea demandas
especificas para el desarrollo urbano en términos de la ne-
cesidad de tener instalaciones de educaci6n y capacitacién
asf como inversiones en locales para la préctica de deportes
y para actividades de ocio.

Los desafios de la planificacién que surgen del encogi-
miento urbano tanto en pafses en transicién como en los
desarrollados van desde determinar cémo atender el costo
de infraestructuras poco usadas hasta identificar usos al-
ternativos para instalaciones sociales abandonadas, grandes
dreas de viviendas vacias y también instalaciones comer-
ciales e industriales. La planificacién para una poblacién
urbana que estd envejeciendo requiere innovacién por la
creciente demanda de este tipo de poblacién por atencién
médica, ocio, transporte y otros servicios para los ancianos.

Las crecientes olas de emigracién internacional han
hecho de las dreas urbanas lugares cada vez mas multicul-
turales y la planificacién urbana tendrd que encontrar el
equilibrio adecuado entre los grupos culturales que quie-
ren conservar su identidad en las ciudades y la necesidad
de evitar formas extremas de segregacion y fragmentacion
urbana. Los planificadores urbanos tendrdn que considerar
cada vez més conflictos relacionados con construcciones
religiosas, entierros, rituales de sacrificio de animales y es-
tética de edificios.

TAMANO Y FORMAS
ESPACIALES DE LAS CIUDADES

La poblacién urbana mundial de 3,3 mil millones de per-
sonas estd distribuida de forma desigual entre asentamien-
tos urbanos de diferentes tamafos. El 52% de la poblacién
urbana mundial vive en ciudades con menos de 500.000
personas. Un panorama parecido ocurre en los paises de-
sarrollados y en los que estdn en vias de desarrollo, puesto
que el 54 % y el 51 % de su poblacién, respectivamente,
vive en este tipo de ciudades. Con el crecimiento demogré-
fico, las ciudades tienden a extenderse espacialmente y una
consecuencia de este proceso es la fusién de ciudades que
anteriormente no eran colindantes. La expansién fisica de
las dreas urbanas ya sea por la metropolitanizacién, la peri-
urbanizacién o por el crecimiento urbano descontrolado
plantea un gran reto para la planificacién urbana en todo
el mundo.
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Paises desarrollados

De modo general, aproximadamente el 63 % de la po-
blacién urbana de los paises desarrollados estd concentrada
en ciudades intermediarias y pequefias, con solo el 9,8 %
de la poblaci6n viviendo en megaciudades. Una caracteris-
tica comdn de muchas ciudades en paises desarrollados es
la reduccién de las densidades urbanas, lo que contribuye
con el problema del crecimiento urbano descontrolado, que
en América del Norte ha sido mucho mds grave pues hasta
principios del siglo 20 una parte importante de su poblacién
tenfa vehiculo propio. Este problema es menos grave en
Europa occidental donde las tasas de propiedad de vehicu-
los que se observaron en los EEUU en los afios 30 solo se
alcanzaron en los afios 70.

Paises en transicion

Los paises en transicién solo tienen una megaciudad
Mosct, con 10,4 millones de habitantes y no hay ningtin
aglomerado urbano con una poblacién de 5 a 10 millones
de personas. La estructura de toma de decision centralizada
permitié que el estado estableciera ciudades compactas y
muy densas con sistemas de transporte ptblico funcional.
La falta de mercados inmobiliarios garantizé que la asigna-
cién del uso del suelo la realizara el estado y no se llevara a
cabo por medio de mecanismos de libre mercado. De forma
colectiva, estas caracteristicas produjeron ciudades muy
atestadas y reguladas con centros dominantes. Las reformas
politicas y econémicas iniciadas en la década de noventa
estdn modificando gradualmente esta estructura.

Paises en desarrollo

Mientras los paises en desarrollo tienen 14 de las 19
megaciudades del mundo, apenas el 8,4 % de su poblacién
urbana reside en estas ciudades, pues un ntimero mayor
de este tipo de poblacién (61,4 %) vive en ciudades con
menos de un millén de habitantes. Los paises en desarrollo
también estdn experimentando problemas relacionados con
la periurbanizacién puesto que ha contribuido al aumento
del costo de infraestructura y de oferta de servicios. Una
caracteristica diferenciadora en el crecimiento de las ciuda-
des en paises en desarrollo y en especial en América Latina
y Africa es la primacia urbana que plantea complejos retos
de planificaci6n, en particular debido a su tendencia para
contribuir a problemas como el crecimiento urbano descon-
trolado, atascos y la degradacién ambiental.
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Las crecientes olas de emigracion internacional han hecho de las areas urba-
nas lugares cada vez mas multiculturales
© Aldo Murillo / iStock

Planificacion de las consecuencias del
tamaiio y forma espacial de las ciudades

A pesar de la importancia demogréfica de las ciudades inter-
mediarias y pequeiias, los esfuerzos de planificacién urbana
en los pafses en desarrollo se han centrado desproporcio-
nalmente en los problemas de grandes dreas metropolita-
nas. Para cumplir el objetivo de que las ciudades pequefias
y medianas alcancen su potencial, estas deberfan formar
parte de la agenda de planificacién urbana para los paises
en desarrollo en el siglo 21.

El crecimiento urbano descontrolado, ya sea con el cre-
cimiento hacia los barrios satélites en América del Norte,
la periurbanizacién en Africa o la metropolitanizacion en
Asia y en América Latina, es producto de regulaciones pla-
nificadoras inadecuadas o ineficaces. Entre los problemas
que la planificacién tendrd que abordar, se encuentran los
siguientes: Los muchos problemas sociales, econémicos,
fisicos y ambientales, incluyendo la mejora de asentamien-
tos periurbanos informales; la oferta de transporte pablico
y otras infraestructuras en red; y una planificacién eficaz
y una gobernabilidad en cooperacién con las autoridades
locales vecinas.

Un problema clave que la planificacién urbana del siglo
21 tendrd que tratar es el aumento de la informalidad rela-
cionada con patrones urbanos contempordneos. Los proce-
sos de formalizacién han destruido a menudo las formas de
sustento y abrigo, y han empeorado la exclusién, la margi-
nacién y la pobreza en las ciudades del mundo en desarro-
llo. Para tener una planificacién urbana relevante que sirva
al bien comun, hay que identificar formas innovadoras de
tratar con la informalidad.



14

Un asunto clave que la planificacion urbana del siglo 21 en paises en desa-
rrollo tendra que enfrentar es el nivel creciente de informalidad
© ONU-Habitat

CONTEXTOS URBANOS
ECONOMICOS

La urbanizacién global ocurre dentro del contexto de la
peor crisis econdémica desde 1945 que ha tenido varias
consecuencias para las dreas urbanas. En primer lugar,
se espera que el crecimiento econdmico global caiga un
1,3% en 2009, lo que significa que habrd menos fondos
disponibles para el desarrollo urbano y los proyectos de
capital. En segundo lugar, se prevén niveles mas altos de
desempleo en varios sectores de la economia, en particular
en el financiero, la construccién, el automovilistico y el
de las industrias de fabricacién. La tasa global de desem-
pleo en 2008 fue del 6% y se espera que suba un 7,1% en
20009. En tercer lugar y siguiendo el aumento de la tasa de
desempleo, también se espera que aumenten los niveles
de pobreza. Ademds, la crisis econdmica global podria em-
peorar la desigualdad de ingresos.

Paises desarrollados

Problemas como la pobreza, los sin techo, el crimen y otras
patologfas sociales vuelven a surgir en los paises desarrolla-
dos, que también padecen la peor crisis desde la Segunda
Guerra Mundial, ya que se espera que el crecimiento eco-
némico se reduzca en un 3,8% en 2009. Como consecuen-
cia del empeoramiento de la situacién econémica, las tasas
de desempleo han alcanzado sus niveles mas altos en los
ultimos tiempos, con consecuencias muy negativas para la
economia de las dreas urbanas. La desigualdad de los in-
gresos dentro de los paises desarrollados se ha extendido a
partir de los afios 80, lo que ha afectado a muchos paises,

Planificacion de ciudades sostenibles

aunque ha sido en Canadd y Alemania donde se ha obser-
vado mds este aumento.

Paises en transicion

El periodo de transicion de economias planeadas cen-
tralmente a las basadas en el mercado se ha asociado con el
aumento dramatico de los niveles de pobreza, desempleo
y desigualdad en antiguos paises comunistas. Con el inicio
de la recuperacién econdémica, las tasas de desempleo em-
pezaron a caer desde el afio 2000. Estos beneficios podrian
verse corroidos por la actual crisis econémica como por
ejemplo en la Comunidad de Estados Independientes y Es-
tados Balticos donde las proyecciones para 2009 anuncian
que el crecimiento econémico caerd en un 5,1% y 10,6 %
respectivamente. El desempleo en toda la regién también
aumenta; en Letonia y Lituania la tasa de desempleo para
febrero de 2009 era del 14,4% y 12,7 %, respectivamente.
Con una tasa de desempleo de 8,1% en enero de 2009,
Rusia enfrenta su peor resultado desde marzo de 2005.

Paises en desarrollo

El répido crecimiento urbano de los paises en desarrollo y
en particular en Africa y Asia tendrd lugar en un contexto
econdémico relativamente debilitado. Aunque la crisis eco-
némica global tiene sus raices en los paises desarrollados,
sus impactos se sentirdn también en las economias urbanas
de los paises en desarrollo. Se espera que el crecimiento
econémico de los paises en desarrollo caiga del 6,1 % en
2008 al 1,6 % en 2009. Ademds de los peores indices de
desempleo y pobreza, la caida del crecimiento econémico
podrifa reducir drasticamente la disponibilidad de recursos
financieros para programas de desarrollo urbano iniciados
por el estado, que también podria minar la capacidad de
los paises en desarrollo para alcanzar los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio. La recesién econdmica en los paises
desarrollados podria afectar el flujo de inversiones extranje-
ras directas, la ayuda oficial para el desarrollo y las remesas
enviadas para los paises en desarrollo.

La urbanizacion en pafses en desarrollo tiene lugar
entre niveles cada vez mayores de pobreza urbana, de la
que una de sus manifestaciones espaciales es la prolifera-
ci6én de barrios precarios. Més de un tercio de la poblacién
urbana de los pafses en desarrollo vive en barrios precarios,
lo que estd relacionado con la creciente desigualdad, otra
importante tendencia de la economia urbana en el mundo
en desarrollo.
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Planificacion de las consecuencias de los
contextos economicos urbanos

La pobreza urbana y la proliferacién de barrios precarios
son problemas que van de la mano y deberfan estar a la
cabeza en la agenda de planificacién de muchos paises en
desarrollo. La planificacién urbana debe esforzarse para
reducir la pobreza mediante programas que favorezcan a
los pobres y que hagan hincapié en la igualdad, participa-
ci6n y justicia social. Los programas de mejora de barrios
precarios y asentamientos informales pueden implantarse
para ofrecer o mejorar la infraestructura y servicios basicos
como agua, saneamiento, recojo de basura, drenaje pluvial,
iluminacién de las calles, caminos y calles pavimentados.

Con apenas pocas excepciones, los niveles de desigual-
dad en todo el mundo han aumentado y la planificacién
urbana puede tratar este problema a través de politicas re-
distributivas que den prioridad a los grupos y dreas de bajos
ingresos. La oferta de colegios, servicios sanitarios bésicos,
suministro de agua y saneamiento en los barrios pobres
contribuird a largo plazo a reducir el grado de desigualdad
dentro de las ciudades. En las ciudades de los paises desa-
rrollados, la planificacion urbana tendrd que hacer frente a
las manifestaciones espaciales asociadas con las varias for-
mas de exclusién social y marginacién enfrentadas por los
emigrantes y otras minorfas.

Muchos paises sufren con la incertidumbre y el dete-
rioro econdmicos a causa de la actual crisis econémica, lo
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que implica menos fondos disponibles para los programas
de desarrollo urbano iniciados por el estado tales como
mejora y proyectos de prevencion de barrios precarios asi
como iniciativas de regeneracién y de reduccién de la po-
breza que se verdn afectados de forma negativa de la misma
manera que las aspiraciones para lograr los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. Todo esto refuerza la necesidad de
que los gobiernos actden en alianza con los actores de la
sociedad civil y del sector privado, tanto formal como infor-
mal, en asuntos relacionados con la planificacién urbana.

En una época donde faltan oportunidades de empleo
formal en todo el mundo por la crisis econémica global, la
planificacién urbana puede desempefiar un papel esencial
facilitando medios de ganarse la vida a través del desarro-
llo econémico local que es un proceso participativo que
empodera la comunidad donde los gobiernos y las comuni-
dades locales, la sociedad civil junto con el sector privado
y publico trabajan lado a lado para estimular y mejorar la
economia local en una regién determinada. La planificacién
urbana podria crear incluso condiciones que posibiliten el
desarrollo del empleo adoptando una gestién de uso del
suelo o sistemas de zonificacién més flexibles que permi-
tan usos mixtos del suelo, al contrario de la zonificacién
mono-funcional que tiene por objetivo segregar diferentes
actividades.

Ciudad Poblacion Riesgo de desastre

(rilones) Terremoto Volcan Tempestades Tornados Inundaciones Marejadas
Tokio 352 X X X X X
Ciudad de México 194 X X X
Nueva York 18,7 X X X
$io Paulo 183 X X
Bombay 182 X X X X
Delhi 150 X X X
Shanghai 14,5 X X X X
Calcuta 143 X X X X X
Yakarta 132 X X
Buenos Aries 12,6 X X X

Diez ciudades mds pobladas y riesgos de desastres asociados, 2005. Fuente: Chafe, 2007, p. |16
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LOCALIZACION Y VULNERABI-
LIDAD ANTE DESASTRES
NATURALES Y CAUSADOS
POR EL SER HUMANO

Las ciudades estdn muy vulnerables a los efectos de desas-
tres naturales y a los causados por el hombre debido a un
complejo conjunto de procesos interrelacionados. Desde
1975, el nlimero de desastres naturales registrados ha
aumentado cuatro veces y, aunque todos los continentes
relatan mds episodios de desastres naturales, la tasa pro-
medio de aumento més elevada es la de Africa donde s6lo
en la dltima década el nimero de desastres naturales ha
aumentado tres veces. Entre 1975 y 2000, el nimero de
desastres causados por el hombre ha aumentado diez veces
y las tasas de aumento més altas las registran Asia y Africa.

La localizacién es un importante factor determinante
del tipo y frecuencia de los riesgos naturales que puede
experimentar una ciudad. Ocho de las 10 ciudades més
pobladas estdn ubicadas en fallas tecténicas, mientras que
el 90% de estas ciudades estdn en regiones vulnerables a
tormentas destructivas (Tabla 3). Por su localizacién favora-
ble, las dreas costeras estdn densamente pobladas y tienen
grandes concentraciones de actividades econdmicas, sin
embargo, las poblaciones de estas regiones corren el riesgo
del aumento del nivel del mar y de episodios climatolégicos
extremos como ciclones tropicales e inundaciones, todos
ellos asociados con el calentamiento global.

Paises desarrollados

Las formas més comunes de desastres naturales que afec-
tan los pafses desarrollados son inundaciones, tormentas de
viento, terremotos y erupciones volcdnicas. Los impactos
humanos en los desastres naturales varfan mucho entre los
paises desarrollados y los que estdn en vias de desarrollo.
Mientras las pérdidas econémicas en términos absolutos
son mds altas en los paises desarrollados, las pérdidas hu-
manas son menores, resultado del alto grado de inversién
en la mitigacion de desastres. Los paises desarrollados son
responsables por lo menos del 10% de las pérdidas huma-
nas en el mundo debido a desastres naturales. En 1999,
los EEUU informaron de dos a tres veces el mismo nimero
de desastres naturales que Bangladesh, sin embargo, este
pafs experimentd 34 veces més muertes. La caracteristica
diferenciadora es la alta capacidad técnica para sistemas
de alerta temprana, preparacion para desastres y reducciéon
del riesgo en el mundo desarrollado, todo lo que falta en
muchos paises en desarrollo.

Planificacion de ciudades sostenibles

Paises en transicion

Algunos de los paises de Europa del Este y Central
tienen topografias dificiles y estdn ubicados en dreas que
los ponen en riesgo de sufrir desastres naturales y causa-
dos por la accién del ser humano. Muchos de estos paises
estdn cercados por tierra, se encuentran sobre o rodeados
de montafias abruptas que con frecuencia sufren actividad
sismica, fuertes lluvias, avalanchas, desprendimiento de
tierras y terremotos. En noviembre y diciembre de 2007,
Serbia, Montenegro y Kosovo sufrieron graves inundacio-
nes y desastres provocados por la accién del hombre, que
como la enorme explosién en un depésito de armas de Al-
bania en marzo de 2008, tienden a ocurrir mds a menudo
en esta region.

Paises en desarrollo

Los paises en desarrollo han experimentado la tasa de au-
mento mas rdpido de desastres naturales y causados por
el hombre en las dltimas tres décadas. Con la répida urba-
nizacién, estos paises enfrentan mayores riesgos de sufrir
desastres naturales en el futuro. Las ciudades de paises en
desarrollo padecen los impactos de los desastres naturales
de manera desproporcionada, debido a la incapacidad de
las autoridades para gestionar situaciones pre y post- desas-
tres. Como consecuencia, los desastres naturales tienden a
llevarse mds vidas en este tipo de pafses. De hecho, el 98%
de los 211 millones de personas afectadas por desastres
naturales entre 1991 y 2000 vivian en paises en vias de
desarrollo y, aunque las pérdidas econémicas en términos
absolutos son menores en comparacién con los paises de-
sarrollados, son 20 veces mds grandes como porcentaje del
PIB.

La planificacion urbana puede tratar el problema de la desigualdad a través
de politicas redistributivas © ONU-Habitat
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Planificacion de las consecuencias de la
vulnerabilidad ante desastres naturales y
causados por el ser humano

La planificacién del uso del suelo puede servir como una
herramienta valiosa para incorporar el tema de la reduc-
ci6n de riesgos ante desastres en los procesos de desarrollo
urbano. La planificacién del uso del suelo ofrece un marco
dentro del cual se pueden llevar a cabo intervenciones para
acompafar a actores locales en la realizacién del mapeo
de riesgos y el desarrollo de la capacidad de resistencia
de la comunidad. Esto incluye alianzas entre el gobierno
municipal, los grupos comunitarios y el sector privado. Las
herramientas de planificacién familiar como zonificacién,
participacién comunitaria, Sistemas de Informacién Geo-
gréfica y programas de informacién y educacién son todos
esenciales para incorporar el tema de reduccién de riesgos
en los procesos de planificacién del uso del suelo.

La planificacién urbana puede tener un papel integral
en la elaboracion de cddigos de construccién que garanti-
cen estdndares de seguridad en componentes del entorno
edificado. La mayoria de los paises cuentan con cédigos de
construccidon que tienen el objetivo de garantizar que la
construccion cumpla un requisito minimo de resistencia
ante un desastre. Sin embargo, en algunos casos puede que
los c6digos no sean tan adecuados como deberfan, y uno
de los principales retos a los que la planificacién proba-
blemente tendrd que enfrentarse es hacer que se cumplan
los cdigos de construccién, en especial en paises en de-
sarrollo.

La planificacién urbana puede desempefiar un papel
principal en la proteccién de la infraestructura bdsica y de
servicios como electricidad, agua y saneamiento, teleco-
municaciones, sistemas de transporte y servicios de salud
puesto que esta proteccién de la infraestructura y servicios
esenciales va a influir en la capacidad de respuesta y re-
construccién y reducird al minimo pérdidas secundarias e
indirectas, tales como la interrupcién en el flujo de bienes
y servicios en el momento posterior al impacto de un de-
sastre en la ciudad.

La planificacién urbana puede contribuir a la rehabili-
tacién post-desastre de los asentamientos humanos, ya que
las autoridades municipales y los gobiernos locales estan
mejor ubicados para coordinar los esfuerzos de reconstruc-
cién. Las alianzas con grupos comunitarios y con agencias
internacionales de desarrollo y humanitarias son necesarias
en la planificacién después de desastres. Estas situaciones
después de desastres sobre todo en los paises en desarrollo
ofrecen una oportunidad tinica para que la planificacién
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urbana repiense antiguas practicas de desarrollo, mejore
la sostenibilidad de los asentamientos humanos y prepare
las comunidades de manera eficaz contra posibles riesgos.

Para poder enfrentar los efectos del cambio climdtico
causados por el aumento de los niveles del mar, las ciuda-
des de todo el mundo, pero especialmente las que estdn en
los paises en desarrollo, necesitardn implantar estrategias
innovadoras de adaptacién y mitigacién. La planificacién
urbana puede contribuir a implantar algunas de estas estra-
tegias. La adaptacion de las ciudades supone acciones tan
diversas como aumentar la resistencia de la infraestructura,
el cambio de la ubicacién de los asentamientos y la implan-
tacion de practicas que mejoren el desarrollo sostenible.
La mitigacién del cambio climtico con la reduccién de la
emisién de gases de efecto invernadero en las ciudades
requiere una accién inmediata junto con medidas de adap-
tacién, dreas donde la planificacién urbana puede ser muy
prometedora.

CONCLUSIONES

Para que la planificacién urbana responda de manera eficaz
a la diversidad de contextos urbanos, es importante consi-
derar la urbanizacién como un fenémeno positivo. Ademés
de planificar para un crecimiento urbano rdpido, la planifi-
cacién también tendréd que prestar mds atencién a las ciu-
dades pequefias y medianas, asf como tendrd que atender
temas como el aumento de la poblacién juvenil observado
en muchos paises en desarrollo, el encogimiento de las
ciudades, el envejecimiento acelerado de la poblacién y el
multiculturalismo visto tanto en paises desarrollados como
en los de transicién. La planificacién urbana del siglo 21
en los pafses en desarrollo tendrd que tratar los proble-
mas relacionados con la pobreza y los barrios precarios, al
mismo tiempo que tendrd que hacer frente a los crecientes
niveles de informalidad. Como consecuencia de la actual
crisis econémica, la financiacién de proyectos urbanos y de
infraestructura iniciados por el estado serd cada vez mds
escasa, lo que destaca la necesidad de que los gobiernos
trabajen en alianzas con la sociedad civil y los actores del
sector privado en el desarrollo urbano. Por tiltimo, en todo
el mundo, pero en especial en los paises en desarrollo, la
planificacién urbana puede servir como una valiosa herra-
mienta para incorporar el tema de la reduccién de riesgos
ante desastres en los procesos de desarrollo urbano.
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EL SURGIMIENTO Y LA DISEMINACION
DE LA PLANIFICACION URBANA

CONTEMPORANEA

Este capitulo trata de la aparicién y la diseminacién de la
planificacién urbana contempordnea o modernista y tam-
bién analiza los varios enfoques innovadores y nuevos de
la planificacién urbana utilizados tanto en paises en desa-
rrollo como en los desarrollados. El término “planificaciéon
modernista” se refiere al enfoque de la planificacién urbana
desarrollado en el periodo industrial urbano después del
afio 1850 en Europa Occidental y en otros paises capita-
listas avanzados. Los enfoques innovadores discutidos en
este capitulo no deben verse como modelos aplicables en
todos los contextos, pues, aunque la planificacién tiene
fines, tareas y tipos comunes, la forma que estos adoptan
las configurardn las normas sociales y culturales de deter-
minados lugares.

PRIMERAS FORMAS DE
PLANIFICACION URBANA

La planificacién urbana es tan antigua como los mismos
asentamientos humanos y los arquedlogos han descubierto
pruebas de esta actividad en Oriente Medio y en el Norte de
Africa, América Latina, Asia y Africa subsahariana, Oriente
Medio abriga una de las ciudades més antiguas del mundo
y se cree que la antigua Jericé es una de las primeras ciu-
dades del planeta. Fue necesario un grado considerable de
competencia planificadora para producir materiales como
ladrillos secados al sol utilizados para construir las casas,
la gran trinchera, la torre y otras estructuras encontradas
dentro de Jericd, asi como el muro que cercaba y protegia
la ciudad de amenazas externas. Las antiguas ciudades del

Creciente Fértil de Mesopotamia alcanzaron el auge de su
desarrollo alrededor del afio 2800 antes de Cristo. Una de
las més conocidas era Uruk, que cubria un 4rea de unos
1.100 acres y contaba con 50.000 habitantes. Las ciudades
de Grecia e [talia muestran también las primeras prueba de
la planificacién urbana en Europa occidental. La ubicacién
y la estructura fisica de las ciudades de estas dos civilizacio-
nes estuvieron muy influenciadas por las preocupaciones
militares de la época. Atenas, por ejemplo, estaba localizada
en una meseta fortificada y aislada, donde, ademéds de la
muralla a su alrededor, se encontraban también el Acré-
polis, una gran ciudadela, y el Agora, que era el centro de
la vida socio-politica y econdmica. Antes de la llegada del
“trazado hipoddmico”, que mds tarde se convertiria en una
caracterfstica dominante en las ciudades del mundo greco-
romano, las calles de las ciudades griegas eran irregulares
y deliberadamente serpenteantes por razones militares. La
utilizacién del trazado cuadricular de las calles solo se in-
trodujo a partir del siglo 7 antes de Cristo en las colonias
griegas. América Latina tuvo civilizaciones urbanas de gran
antigliedad como los Mayas, los Aztecas y los Incas. La ci-
vilizacién Maya localizada en Yucatdn se destac alrededor
del afio 250 AD en lo que hoy equivale a la regién sur de
México, Guatemala y el oeste de Honduras, El Salvador y
el norte de Belize. Los Mayas ya vivian en asentamientos
urbanos en el afio 2600 antes de Cristo. El imperio Inca
se extendi6 por 2500 millas desde Quito, en lo que hoy es
Ecuador, hasta el Rio Maule en Chile con pruebas de una
sofisticada y antigua arquitectura que incluye pirdmides-
templo, palacios y observatorios. La infraestructura urbana
de los Incas incluye 14.000 millas de caminos bien planea-
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dos y conservados. Hay ciudades que datan del afio 3500
antes de Cristo en Mohenjo-Daro, en el Valle Indus, y en
Harapa, en el Punjab. Estas ciudades tenfan sofisticadas
estructuras de disefio espacial, sistemas bien proyectados
de drenaje y amplias calles pavimentadas. En la antigua
China, las ciudades se construfan normalmente alrededor
de un trazado cuadricular de la calle y estaban a menudo
cercadas por murallas como en las ciudades de la antigua
Grecia. Hasta la dinastfa Tang (618-907 d.C.), la planifi-
cacién urbana de la antigua China era rigida y altamente
centralizada, pasando a ser mds descentralizada después de
la desaparici6n de esta dinastia. Muchas ciudades florecie-
ron en Africa antes de la era colonial, incluyendo Merog,
Axum, Kumbi-Saleh, Timbuktu, Djenne, Ife y Gao en el
norte y oeste de Africa y Gran Zimbabwe, Kilwa, Sofala,
Mombasa y Zanzibar en el sur y este del continente. Meroé
fue establecida aproximadamente en el afio 560 antes de
Cristo y fue la capital del Reino Negro de Kush. Algunas
ciudades estaban cercadas por murallas construidas con
piedra o tierra que tenfan tres objetivos principales: definir
los asentamientos, controlar el crecimiento y proteger a los
habitantes de amenazas externas.

Europa del Este y Central también tiene una historia de
urbanizacién que se remonta a miles de afios. Nesebar, por
ejemplo, (en lo que hoy es Bulgaria) es una de las ciudades
mds antiguas de Europa. La estructura espacial de la ciudad
estaba muy influenciada por los griegos que colonizaron
la region, lo que explica algunas caracteristicas del disefio

Se cree que la antigua Jericd sea la primera ciudad del planeta
© Steven Frame / iStock
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urbano como el Acrépolis, un templo de Apolo, un dgora
y una muralla con fortificaciones tracianas. Dubrovnik es
una ciudad histérica fundada en el siglo 7 y todavia en el
afio 1272 conservaba regulaciones de planificacién urbana
bien desarrolladas que inclufa elementos que trataban del
bienestar general, la salud y el saneamiento.

EL COMIENZO DE LA
PLANIFICACION MODERNISTA

La planificacién modernista surgi6 en la tltima parte del
siglo 19 en respuesta al rdpido crecimiento y al alto nivel
de contaminacién de las ciudades de Europa occidental
causados por la revolucién industrial y desde su inicio tuvo
la influencia de dos grupos de factores: los técnicos y los
ideoldgicos. El primer grupo de factores era responsable
por los esfuerzos de planificacién para combatir las externa-
lidades negativas de la industrializa-cién y urbanizacién y,
por lo tanto, la planificacién la utilizaba el estado o la clase
dominante como una herramienta para alcanzar los objeti-
vos politicos e ideolégicos. Era algo comin para los grupos
de ingresos medios y altos usar la planificacién como una
forma de mantener los valores de sus propiedades y excluir
de sus dreas a los ciudadanos de bajos ingresos, a las mi-
norfas étnicas y a los comerciantes, grupos considerados
“menos deseables”.

Durante gran parte del siglo 20, la planificacién se ca-
racterizé por tres componentes:

o Se consideraba un ejercicio de planificacién fisica y
del disefio de los asentamientos humanos y, por lo
tanto, como abordaba cuestiones sociales, econdémicas
y politicas, no se pensaba que la tarea de planificacién
debiera intervenir en estos asuntos.

* La planificacién inclufa la produccién de planos maes-
tros o de distribucién que mostraban una visién deta-
llada de la forma edificada de la ciudad en su estado
final ideal.

e Se consideraba una tarea normativa que deberia ser
impulsada por un conjunto especifico de valores que
describieran el entorno ideal para vivir.

La planificacién de las primeras ciudades britdnicas tuvo

una fuerte influencia del socialismo radical y utdpico de

la época y un anhelo nostélgico de la vida de pueblo de la

Inglaterra medieval. Una de las formas de planificacion mas

influyentes de aquella época fue la Ciudad Jardin, desarro-

llada por Ebenezer Howard, que representaba un intento

de recrear esta vida de pueblo devolviendo el “verde” a

las ciudades.
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Una de las formas de planificacion mas influyentes de aquella época fue la
Ciudad Jardin, desarrollada por Ebenezer Howard. © Martin Bond / Alamy

En Francia, las ideas de Le Corbusier en los afios 20 y 30
establecieron el ideal de la ciudad “modernista”, segtin el
cual la ciudad ideal era limpia, organizada y altamente con-
trolada y donde los barrios precarios, las calles estrechas
y las dreas de usos mixtos tenfan que demolerse. En los
Estados Unidos, las ideas de lo que serfa la ciudad ideal
eran diferentes. La solucién de Frank Lloyd Wright a los
problemas de la rdpida industrializacién de Nueva York
adoptd la forma de baja densidad, con ciudades dispersas y
cada familia en su pequefia parcela de su propiedad.

Mientras las formas espaciales promovidas en las ideas
de planificacién tendieron a variar, la naturaleza de los
planes maestro que las produjeron tenfan mds puntos en
comdn. Un elemento cercano del plan maestro era el de-
sarrollo del sistema de control que era la herramienta legal
a través de la cual se llevarfa a cabo. Este concepto moder-
nista de planificacién que surgié en respuesta a un contexto
especifico se extendié por todo el mundo.

LA DISEMINACION GLOBAL
DE L A PLANIFICACION
MODERNISTA

Los sistemas de planificacién de muchas partes del mundo
han sido impuestos o tomados prestados de otros lugares y
en algunos casos estas ideas extranjeras no han cambiado
mucho desde su importacién. Los sistemas de planificacién
estdn basados en suposiciones especificas sobre la época
y el lugar para los cuales fueron proyectados, pero a me-
nudo estas suposiciones no funcionan en otras partes del

Planificacion de ciudades sostenibles

mundo y resultan inadecuadas en el contexto para el que
se llevaron.

Las ideas de la planificacion modernista fueron impues-
tas o adoptadas en paises de regiones en desarrollo y en
transicion, y la principal via para la diseminacién de estas
ideas fueron los gobiernos coloniales, las instituciones edu-
cativas y cientificas, las asociaciones profesionales y peri6-
dicos académicos, las agencias internacionales de desarrollo
y las consultorias.

Paises en transicion: Europa del Este y
Central

La industrializacién y la urbanizacién llegaron mds tarde
al este europeo que a Europa occidental, pero, a principios
del siglo 20, los paises del este de Europa miraban hacia
el oeste buscando soluciones de planificacién para tratar
el crecimiento de sus ciudades. La Unién Soviética querfa
evitar el crecimiento urbano descontrolado visto en el occi-
dente y las ideas de planificacion que ofrecia:

“...descentralizacion, baja densidad e incluso el enco-
gimiento se vefan como una alternativa deseable”. El mo-
delo de Ciudad Jardin de Ebenezer Howard resultaba ser,
por lo tanto, bastante atractivo. Ademds de este modelo,
también se adoptd el esquema de planificacién integral de-
sarrollado por Patrick Geddes y el plan maestro.

Ameérica Latina

Durante el siglo pasado, la principal influencia en la formay
estructura de las grandes ciudades latinoamericanas fueron
las ideas francesas de planificacién. De hecho, se pueden
apreciar de forma visible rastros de las ideas de Le Corbu-
sier en muchas estructuras urbanas de la regién. Uno de los
proyectos mds conocidos con influencia del artista francés
fue el plan de Brasilia de Lucio Costa, que demarcé el espa-
cio de la ciudad en zonas funcionales, utilizé las siper-cua-
dras y bloques de torres, una oferta generosa de espacios
verdes y la prioridad de acuerdo con el tréfico de vehiculos
motorizados. Costa incorpord las ideas del francés en el
disefio del Palacio Gustavo Capanema ubicado en el centro
de la ciudad de Rio de Janeiro y en su plan para la ciudad
de Brasilia. A partir de la década de 90, las ciudades de
América Latina crecfan a un ritmo alarmante y aumentaba
el niimero de barrios satélites fuera de las ciudades para la
clase media en busca de nuevos lugares de residencia. Para
poner remedio a la situacién, las autoridades cambiaron el
modelo de Ciudad Jardin por el formato de “Barrio satélite
jardin”, localizado dentro de las ciudades en vez de fuera
de ellas.
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Sudeste y Este asiatico

Algunas de las influencias mas importantes en planificacién
vinieron de paises que no eran potencias colonizadoras, como
por ejemplo fue el caso de los Estados Unidos. La Ciudad de
Baguio, en las Filipinas, fue el mayor asentamiento humano
de Asia con disefio norteamericano, proyectada por el famoso
arquitecto de Chicago, Daniel Hudson Bunham, el fundador
del movimiento Ciudad Bella. Otra invencién de planifica-
cién urbana de origen americano, la unidad en el &mbito de
barrios, se encontré mds tarde en China.

Las autoridades coloniales briténicas fundaron nuevos
asentamientos humanos e influyeron en el desarrollo de los
ya existentes en India, Sri Lanka, Malasia y las Maldivas. Los
briténicos introdujeron formas urbanas desconocidas hasta
entonces en la regién. De hecho, el concepto de segregacion
espacial racial que pretendia separar los europeos de “otras
razas” era extrafio en la region, incluso en sociedades como
la hindd que practicaba la segregacién basada en castas. Ins-
titucionalmente los britdnicos contribuyeron al desarrollo de
la planificacién urbana en la region al introducir su marco
legal e institucional formulando e implantando politicas de
planificacion.

Oriente Medio y el Norte de Africa

Las autoridades coloniales europeas fueron muy responsables
por introducir los conceptos y modelos de planificacién ur-
bana occidental en esta regi6n, algo que resultd en ciudades
isldmicas amuralladas, densamente pobladas y bien desarro-
lladas sin espacio para su ampliacién. Como consecuencia,
elaboraron nuevas distribuciones basadas en los principios eu-
ropeos de servir exclusivamente como enclaves europeos. En
Argelia, Ttinez y Marruecos, la distribucién reflejaba el estilo
urbanistico francés, donde las nuevas ciudades tenfan bule-
vares amplios y rectos que separaban cuadras de la ciudad,
calles ramales menores y parcelas que dividian las cuadras y
los edificios de varios pisos densamente habitados que se con-
centraban en terraplenes dentro del centro. Los planificadores
coloniales italianos y britdnicos desarrollaron planes menos
elaborados que los de los franceses.

Estos modelos occidentales de planificacién urbana
resultaban normalmente en dos entidades urbanas separadas.
Las ciudades isldmicas (medinas) continuaron como esta-
ban antes de la colonizacién y las nuevas ciudades (villes
nouvelles o villes européennes) servian las necesidades de
la comunidad europea, lo que acarre6 la segregacién racial
residencial.
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Africa Subsahariana

En Africa subsahariana, la divulgacion de las ideas de planifi-
cacion tuvo lugar sobre todo a través de la influencia colonial
briténica, alemana, francesa y portuguesa. Los sistemas de
planificacidn importados no se aplicaron de la misma manera
en todos los sectores de la poblacién urbana pues las ciuda-
des eran divididas en zonas de dreas residenciales de baja
intensidad para los europeos; dreas residenciales de densidad
mediana para los funcionarios africanos o en el este y sur de
Africa para asidticos y mestizos; y dreas residenciales de alta
densidad para la poblacién indigena. Las dreas europeas de
baja densidad se establecian lejos de las dreas africanas, por,
seglin parece, cuestiones de salud.

En muchos casos, las leyes de planificacién y las regula-
ciones de zonificacidn son copias exactas de las desarrolladas
en Europa o Gran Bretafia a principios del siglo 20. Muchos
paises africanos atn tienen leyes de planificacién urbana ba-
sadas en leyes britdnicas o europeas de los afios 30 y 40 que
apenas se han revisado. Los gobiernos post-coloniales ten-
dieron a reforzar y establecer firmemente planes espaciales
coloniales y herramientas de gestién del suelo.

Problemas de la planificacion urbana
modernista

Cada vez mds surgen criticas a la planificacién modernista

exactamente de la misma parte del mundo donde comen-

zaron, Europa occidental y los Estados Unidos. Mientras al-
gunos paises han llevado a cabo esfuerzos concertados para
desarrollar enfoques alternativos, la planificacién modernista
continda practicindose en todo el mundo, incluso en paises
donde se ha criticado muy duramente y sigue siendo la prin-
cipal forma de planificacién en la mayor parte de las regiones
del mundo.

Algunos problemas relacionados con este tipo de plani-
ficacion son:

* No atiende el estilo de vida de la mayoria de los habitan-
tes de ciudades que crecen a un ritmo acelerado y son
en gran medida pobres e informales.

* No tiene en cuenta los importantes retos a los que se
enfrentan las ciudades del siglo 21.

e No incluye las comunidades ni otras partes interesadas
en la planificacién y gestién de las dreas urbanas de
forma significativa.

e El cumplimiento de los aspectos regulatorios de la pla-
nificacién urbana modernista impone costos demasiado
altos para los pobres, complejos y que toman mucho
tiempo.
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¢ Es muy comin que los arquitectos que elaboran los
planes maestros de las ciudades en los paises en de-
sarrollo sean consultores que viven o estudiaron en
paises en desarrollo, que entiendan muy poco de la
dindmica de la pobreza y la caracteristica peculiar de
la urbanizacién en las ciudades de los paises en desa-
rrollo u opten por usar las antiguas ideas modernistas.

e Otro problema que surge cuando los planes maestro
los preparan expertos extranjeros es que ni el plan
ni el proceso de implantacién estdn integrados en la
cultura institucional local.

e Las formas espaciales apoyadas por la planificacién
modernista tienden a reforzar la exclusion espacial
y social y producen ciudades que no son ambiental-
mente sostenibles. En muchas ciudades, los proyectos
de modernizacién incluyen la demolicidn de dreas de
usos mixtos, antiguas o histéricas que eran muy con-
venientes para alojar a una gran poblacién de pobres
que constituia una poblacién relativamente inmévil.

Los problemas relacionados con la planificacién moder-

nista y el cambio de los contextos urbanos, econémicos

y ambientales han contribuido en parte al surgimiento

Categoria Tipo

Planificacion espacial estratégica
paises en desarrollo

Planificacion espacial estratégica en

regiones en desarrollo

El modelo de Barcelona de planificacion

espacial estratégica

Planificacion espacial estratégica en

Planificacion de ciudades sostenibles

de enfoques mds innovadores o contemporaneos de la
planificacién urbana.

ENFOQUES INNOVADORES DE
LA PLANIFICACION URBANA

La finalidad de presentar estos enfoques no es la de su-
gerir modelos o soluciones listas para implantar, sino la
de ofrecer ideas generadas de experiencias “localizadas”
que pueden considerarse en relacion a asuntos de plani-
ficacion urbana en otros lugares. Estos nuevos enfoques
estdn agrupados en siete grandes grupos (ver la Tabla 4),
y puede que se sobrepongan pues algunos enfoques hacen
hincapié en los procesos y otros, en los resultados y a veces
se combinan.

Planificacion espacial estratégica

La planificacién espacial estratégica surgié en Europa Occi-
dental en los afios 80 y 90 en parte como respuesta a los
problemas de la planificacién maestra. Un sistema de pla-
nificacién espacial estratégica tiene un plan directivo de

Caracteristicas

Consecuencias para los procesos de planificacion:
la naturaleza de los procesos directivos

El modelo de Barcelona tiene consecuencias para
la forma urbana: proyectos urbanos grandes y bien
disefiados

Planificacion espacial como inte-

gracion institucional tanico

Planificacion integrada de desarrollo

El nuevo sistema de planificacion bri-

Consecuencias para los procesos de planificacion:
la naturaleza de los procesos directivos

El papel de la planificacion en el gobierno es im-
portante

Regularizacion y gestion del suelo + Alternativas para los desalojos .
Influir en actores del desarrollo

Nuevos enfoques de los aspectos reguladores de
la planificacion; foco en acoger la informalidad.

Gestion del espacio y servicios publicos

Procesos participativos y de alianza
+ Alianzas

Planificacion participativa

Enfoque en procesos de planificacion y en las rela-
ciones entre el estado y la comunidad

Enfoques de las agencias internacio-

nales y preocupaciones sectoriales Programas sectoriales

El Programa de Gestion Urbana

Consecuencias para los procesos de planificacion e
institucionalizacion. Los programas sectoriales son
especificos por asunto.

Nueva planificacion maestra

Nuevos procesos y enfoques regulatorios; conse-
cuencias para los procesos de mercado del suelo

Nuevas formas espaciales La “ciudad compacta”

*+ Nuevo urbanismo

Enfoque en formas urbanas y menos en los pro-
cesos.

Reacciodn a ciudades modernistas y no sostenibles.

Nuevos enfoques a la regularizacion y gestion del suelo
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amplio alcance y espacial e ideas espaciales amplias y con-
ceptuales, en vez de un disefio espacial detallado. Por ser
estratégico, el plan se concentra solo en aquellos aspectos
0 dreas que son importantes para los objetivos globales del
plan.

Un problema ha sido que el nuevo plan estratégico se
abandona a menudo cuando entra un nuevo partido politico
0 un nuevo alcalde, puesto que darle continuidad podria
verse como que se le estd dando credibilidad a la oposicién
politica. En los lugares donde el plan estratégico no estd
integrado con el aspecto regulatorio del sistema de plani-
ficacién y no afecta los derechos de la tierra, como suele
ocurrir, se puede hacer muy poco para evitar que el plan
estratégico se cambie con frecuencia o se interrumpa.

Planificacion espacial como una
herramienta para integrar las
funciones del sector publico

El problema de integrar diferentes funciones del gobierno
urbano es un papel importante para la planificacidn espa-
cial. El nuevo sistema de planificacion britdnico que pre-
senta las Estrategias Espaciales Regionales y los Marcos de
Desarrollo Local se centra en soluciones descentralizadas,
asf como en el deseo de integrar las funciones del sector
publico e inyectar una dimensién espacial o territorial en
las estrategias sectoriales. El objetivo de los nuevos planes
espaciales que estdn “configurando el desarrollo espacial
a través de la coordinacién de los impactos espaciales de
la politicas y decisiones del sector” es muy diferente del
objetivo del anterior sistema de planificacién. En Sudéfrica,
la integracion de departamentos ha sido un objetivo central
del nuevo sistema de Planificacién del Desarrollo Integrado
del gobierno local.

En principio, la participacion en la planificacion puede darles poder a las co-
munidades y llevar a un mejor disefio de los proyectos urbanos.
© ONU-Habitat
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Enfoques de regularizacion y gestion del
suelo

El asunto mds desafiador de la planificacién urbana en tér-
minos de regularizacién y gestién del suelo ha sido cémo
tratar el tema de la informalidad. Se suele considerar que
las dreas informales que se extienden en las ciudades de
regiones en desarrollo y en transicién son indeseables y
hay que erradicarlas o controlar su planificacién. Sin em-
bargo, ya se reconoce que este tipo de enfoque solo ayuda
a empeorar la pobreza y la exclusion. Las nuevas ideas
de planificacién sugieren alternativas a la retirada de los
asentamientos informales, tales como su regularizacién y
mejora in situ; inversién pudblica en infraestructura en red
para influir en los patrones de desarrollo; trabajar junto con
los actores econdmicos informales para brindar servicios
y gestionar los espacios, en vez de desalojar a la fuerza a
los vendedores ambulantes o reubicarlos en los mercados
formales; y detener los precios al alza del suelo urbano para
fines redistributivos.

Procesos participativos y alianzas en la
planificacion

La participacion y las alianzas ptblico-privadas se han con-
vertido en elementos importantes en todos los enfoques in-
novadores de planificacién, puesto que en principio pueden
darle poder a las comunidades y llevar a un mejor disefio
de los proyectos urbanos. La participacién exitosa depende
de ciertas condiciones previas relacionadas con el contexto
politico, la base legal para la participacién y los recursos
disponibles. En el dmbito de los barrios, ha habido algunos
casos de éxito con la Valoracién Urbana Participativa y con
el Aprendizaje y la Accién Participativos mds inclusiva se-
guida por la Planificacién de la Accién Comunitaria. En el
plano de la ciudad, uno de los enfoques innovadores parti-
cipativos mds conocidos es el Presupuesto Participativo que
tuvo lugar por primera vez en la ciudad de Porto Alegre en
Brasil y desde entonces se ha llevado a cabo en otras partes
del mundo.

Enfoques promovidos por agencias
internacionales

Durante las dos dltimas décadas, varias agencias interna-
cionales han intentado resolver los problemas de la pla-
nificacién urbana modernista introduciendo programas y
procesos espaciales en los sistemas del gobierno local.
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Es importante incluir asuntos relacionados con el género en el gobierno
local y en la planificacion © ONU-Habitat

El Programa de Gestion Urbana

Este programa lo estableci6 en 1986 el Banco Mundial en
alianza con UNCHS (ONU-Habitat) y hasta la fecha es el
mayor programa urbano global. El principal elemento del
programa es ofrecer ayuda y desarrollo de capacidades en
cinco dreas clave: suelo urbano, entorno urbano, finanzas
municipales, infraestructura urbana y pobreza urbana. Si-
guiendo otras ideas recientes en planificacion, el programa
intenta cambiar la visién de que la responsabilidad de pla-
nificar no es de un solo departamento sino de todo el go-
bierno local, para promover asi 10s procesos participativos
en la toma de decisién del gobierno local, el pensamiento
estratégico en planificacion y para vincular los planes del
gobierno local con la implantacién a través de planes y pre-
supuestos de accién.

B Programas sectoriales
Entre los mds importantes estdn:

o El programa local de la Agenda 21 que surgié en la
Cumbre de la Tierra de 1992 y ofrece apoyo de varios
afios para ciudades secundarias como los medios para
introducir o fortalecer cuestiones ambientales en sus
planes.

o El Programa de Ciudades Sostenibles, una iniciativa
conjunta de ONU-Habitat y el PNUMA, elaborado
para desarrollar capacidades en la planificacién y
gestién ambiental a través de las autoridades locales
urbanas.

o ElPrograma Ciudades mds seguras iniciado por ONU-
Habitat para lidiar con el problema de la criminalidad
y violencia urbanas a través del desarrollo de capaci-
dades de prevencion del crimen en las autoridades
locales.

Planificacion de ciudades sostenibles

e El Programa de Gestion de Desastres establecido por
ONU-Habitat para ayudar a los paises en la recupera-
cién de desastres naturales y guerras.

¢ El Programa de Ciudades Sanas iniciado por la Orga-
nizacién Mundial de la Salud. Este programa tiene por
objetivo mejorar, promover y mantener condiciones
que resulten en la salud ambiental urbana.

o La Campafa Global sobre Gobernabilidad Urbana lan-
zada por ONU-Habitat en 1999 para fomentar que la
planificacién urbana fuera mds inclusiva y a favor de
los pobres. Su objetivo era lograr ciudades inclusivas.

¢ La Campafa Global para la Tenencia Segura lanzada
en 2002 por ONU-Habitat para mejorar las viviendas
de los pobres urbanos promoviendo la seguridad de la
tenencia en los asentamientos informales.

o Estrategia de Desarrollo Municipal promovida por la
Alianza de las Ciudades. Estas estrategias animan a
los gobiernos locales a producir metas y planes inter-
sectoriales y de largo plazo para las ciudades.

o Incorporacién de la cuestién de género, que pro-
mueve la inclusién de asuntos de género en el go-
bierno local y en la planificacién. Algunos ejemplos
son la elaboracién de presupuestos teniendo en
cuenta la cuestion de género y las Auditorfas de Segu-
ridad de la Mujer.

Nuevas formas de planificacion maestra

En algunas partes del mundo, se contindan utilizando la
planificacién maestra tradicional y los sistemas regulado-
res pero de una forma innovadora. En Brasil, los “nuevos”
planes maestro son diferentes de los antiguos, puesto que
son de abajo hacia arriba y participativos, orientados hacia
la justicia social y con el objetivo de hacer frente a los efec-
tos de la especulacién del suelo. Una nueva herramienta
reguladora importante es la de Zonas Especiales de Interés
Social, un instrumento legal aplicado a dreas que tienen
“interés plblico” y que interviene en las dindmicas del
mercado inmobiliario para controlar el acceso al suelo,
garantizar viviendas sociales y proteger a los pobres con-
tra las aprehensiones y la especulacién, amenazas que los
desapropiarian.



El surgimiento y la diseminacion de la planificacion urbana contemporénea

Nuevas formas urbanas: La “ciudad
compacta” y el “nuevo urbanismo”

Aunque parece que la norma en gran parte del mundo
es la baja densidad y el crecimiento descontrolado de las
ciudades, conceptos como “ciudad compacta” y el “nuevo
urbanismo” tienen cada vez mds apoyo. En la escala de
la ciudad, el enfoque de “ciudad compacta” propone den-
sidades construidas de medianas a altas. Las politicas de
contencién urbana son muy usadas, a menudo implantadas
mediante la demarcacién de limites o de un borde urbano
de crecimiento proyectado para proteger los recursos natu-
rales mds alld del drea urbana y para fomentar la densifica-
ci6n dentro de la ciudad.

El nuevo urbanismo sigue principios espaciales pare-
cidos pero a escala de barrio y promueve la idea de ciu-
dades con usos mezclados especificos, diferentes tipos de
vivienda, forma compacta y un espacio ptblico atractivo,
calles por donde los peatones puedan andar bien, centros
definidos y varias opciones de transporte con servicios
como atencién médica, bibliotecas, comercio al por menor
y servicios gubernamentales agrupados alrededor de esta-
ciones y cruces clave de transporte ptblico para una mayor
conveniencia.
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CONCLUSIONES

Los seres humanos siempre han planificado sus asentamien-
tos y continuardn haciéndolo en el futuro. Sin embargo, en
el dltimo siglo la planificacién ha estado ligada a procesos
globales de colonialismo e imperialismo y se ha utilizado
para fines distintos de los de la creacién de centros urba-
nos sostenibles y que funcionen bien. Como consecuencia,
se han adoptado modelos inadecuados de planificacién en
varias partes del mundo, y por su vez los problemas de
la planificacién modernista han llevado a la aparicién de
enfoques mds innovadores. Aqui se ha presentado una idea
general de enfoques innovadores llevados a cabo en varias
partes del mundo. El objetivo no es el de sugerir nuevas
soluciones universales que puedan aplicarse en todos los
contextos sino comprobar si hay ideas en comun surgiendo
de diferentes partes del mundo. Este capitulo sugiere que
hay muchos puntos en comin y que los gobiernos muni-
cipales de todo el mundo pueden considerar si pueden ser
titiles 0 no en sus contextos especificos.
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EL MARCO INSTITUCIONAL'Y
REGULADOR DE LA PLANIFICACION

Los marcos institucional y regulador en los que se encuen-
tran los sistemas de planificacién varian mucho puesto que
provienen de un contexto de gobernabilidad mds amplio
y de su historia particular que configuran los objetivos de
la planificacién y como esta se lleva a cabo. Este contexto
mds amplio refleja la forma en que la sociedad piensa sobre
los siguientes asuntos: como se deben desarrollar las dreas
urbanas; cémo se deben distribuir los beneficios del desa-
rrollo urbano; y cémo deberia ser el equilibrio entre los
derechos individuales y las preocupaciones colectivas con
el avance del desarrollo. Normalmente este tipo de asuntos
genera importantes tensiones y conflictos entre las diferen-
tes secciones de cualquier sociedad, y las instituciones y
précticas de planificacién urbana son a menudo elementos
activos de estos enfrentamientos.

Este capitulo revisa las tendencias recientes en la rela-
ci6n entre la planificacién y la gobernabilidad y el papel de
las instituciones de planificacién y la institucionalizacién
de las practicas de planificacién. También discute la impor-
tancia de lo legal y 1a tierra y los sistemas de propiedad que
sostienen la planificacién urbana, el poder regulador de la
planificacién y su papel en las estructuras del gobierno for-
mal, asf como la importancia de los papeles reguladores, los
recursos, los foros de discusién y las partes interesadas en
la puesta en practica de planes y politicas de planificacién.

PLANIFICACION Y
GOBERNABILIDAD

Los sistemas urbanos modernos estdn caracterizados por
patrones complejos de interdependencias entre actores,
instituciones, actividades funcionales y organizaciones es-
paciales. Una tendencia clave ha sido la de replantearse la
relacién entre el gobierno formal y la sociedad como un
todo. En las dltimas décadas, la reestructuracién del go-
bierno se ha reflejado de varias formas, como por ejemplo:

o Relativo deterioro del papel del gobierno formal en la
gestién de relaciones sociales y econémicas;

o La participacién de actores no gubernamentales en
una variada gama de funciones estatales en diversos
niveles espaciales;

o El cambio de formas jerdrquicas de estructuras guber-
namentales hacia formas méds flexibles de alianza y
trabajo en red;

e Un cambio de la oferta de servicios hecha por las
estructuras del gobierno formal para una nueva situa-
cién donde el estado y la sociedad civil comparten
responsabilidades y la oferta de servicios;

o Ladevoluci6n y descentralizacion de las responsabi-
lidades gubernamentales formales para los gobiernos
regionales y locales.
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Aunque estas tendencias han llevado a una mayor
participacion de més partes interesadas, también ha dado
lugar a la fragmentacién institucional, a la multiplicacién
de agencias, a complejas redes de relaciones, a la recon-
figuracién de redes v a la disparidad de poderes y respon-
sabilidades en las diferentes esferas y departamentos de
instituciones gubernamentales y no gubernamentales. Esto
ha generado un aumento del papel de las fuerzas del mer-
cado y la confusién en relacién a “quién hace qué”.

Dada la diversidad de actores e intereses involucrados
en la gestién urbana, queda claro que la planificacién no
estd solo relacionada con la formulacién de ideas, politi-
cas y programas, sino que también tiene que ver con su
implantacion a través de acciones colectivas. Es en este
contexto en que la planificacion se ve como una forma de
gobernabilidad urbana (o del lugar) y, como resultado, estd
integrada en las relaciones de poder.

La eficacia de la planificacién urbana y la gobernabi-
lidad no solo depende del comando y del poder de control
asumido de un plan maestro sino que depende del poder
persuasivo que puede llevar a cabo acciones de los diversos
grupos interesados y comunidades de politicas para contri-
buir a solucionar los problemas colectivos. Es mds probable
que este tipo de poder facilitador surja en las sociedades
donde el poder estd mas difuso y donde se ejerce de forma
transparente, para que se puedan implantar sistemas de
pesos y contrapesos. En lugares donde el gobierno local o
no existe 0 no tiene capacidad de asumir responsabilida-
des ni es transparente y donde la sociedad civil es débil,
las tensiones entre “el poder para” y “el poder sobre” son
frecuentemente resueltas a favor de la tltima opcién. En
este tipo de situacion, la planificacién de los asentamientos
se convierte en un instrumento de represion en vez de ser
de reconciliacion.

Desde finales de los afios 90, 1a “buena gobernabilidad”
se ha convertido en el mantra del desarrollo en paises en
desarrollo y la planificacién se ha considerado el principal
factor de promocién de este ideal. Al mismo tiempo, cada
vez se reconoce mds que los procesos de gobernabilidad
urbana no son apenas procesos de gestion, sino que supo-
nen luchas fuertemente politizadas sobre la distribucién de
recursos y la calidad de los espacios. Es también importante
observar que, mientras el desarrollo de las capacidades de
gobernabilidad urbana ayuda a promover una planificacién
urbana eficaz, los esfuerzos para mejorar los sistemas y las
practicas de planificacién pueden también ayudar a fortale-
cer la capacidad de gobernabilidad.
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La planificacion urbana es una gran responsabilidad del gobierno local como
en el caso de la Oficina de Planificacion Municipal de la ciudad de Shanghai
en China © Mick Ryan / Alamy

LA PLANIFICIACION DE
INSTITUCIONES Y LA
INSTITUCIONALIZACION
DE LAS PRACTICAS DE
PLANIFICACION

La planificacién urbana como un campo de la gobernabili-
dad se lleva a cabo y tiene efectos en una amplia gama de
instituciones de la sociedad. Un enfoque mds centrado en
las instituciones en un sentido mds amplio como normas y
procedimientos implica que siempre que se promueve la
planificacién se deberia prestar atencion a las “racionalida-
des que compiten” en las diferentes instituciones partici-
pantes. Las agencias de los “sistemas” de planificacién son
agentes activos de estas evoluciones, promoviendo algunos
conjuntos de normas y resistiéndose a otras. También es
importante reconocer que estas instituciones estdn en una
evolucién continua cuando interactdan entre ellas y con el
reto de tratar un mundo que no para de cambiar.

Un significado mds especifico de instituciones se re-
fiere a las configuraciones especificas de agencias y or-
ganizaciones que funcionan dentro de los pardmetros de
normas y practicas més amplias. Un “sistema de planifica-
cién” y sus agencias y organizaciones especificas se encajan
en este significado de instituciones. Los sistemas formales
de planificacién consisten en grupos de derechos ptiblicos
y privados, autoridad de agencia, mecanismos de coordina-
cién y protocolos de procedimientos que son definidos por
las autoridades formales politicas y legales.
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Muchos de los sistemas de planificacién actuales de
los paises desarrollados fueron elaborados a mediados del
siglo 20 y fueron construidos sobre la suposicién de que
los estados naciones tenfan un arreglo jerdrquico de res-
ponsabilidades gubernamentales. El nivel nacional ofrecfa
un marco de leyes sobre la regulacién del uso del suelo, los
poderes de consolidacién de tierras y el equilibrio entre
los derechos ptiblicos y privados al suelo y a la actividad
de desarrollo de la propiedad. El nivel nacional también
articulaba los objetivos clave de la politica nacional y ofre-
cfa subsidios para promover tipos especificos de desarrollo.
Los municipios eran responsables por preparar planes para
encapsular su politica de desarrollo a la luz de politicas de
las esferas superiores y de las condiciones locales de sus
dreas. También se esperaba que llevaran a cabo actividades
de desarrollo y regulacién dentro del marco establecido por
los niveles nacional y regional del sistema. Por lo tanto, se
asumia que el desarrollo ocurriria como estaba definido en
los planes acordados formalmente. En algunos paises, este
tipo de acuerdo realmente funcioné como esperado, pero
en muchos otros aparecieron todo tipo de problemas.

No existe un tinico “modelo” de estructura de agencia
del sistema de planificacién, pues lo que puede ser una
estructura apropiada necesitarfa ajustarse para que fun-
cione en contextos especificos en relacién al paisaje més
amplio de gobernabilidad que no para de evolucionar. Sin
embargo, independientemente de la diversidad, hay varios
elementos criticos que pueden ayudar a romper un sistema
eficaz de planificaciéon que se discuten en los préximos
apartados.

No obstante, la forma en que se practica la planifica-
cién urbana es el resultado de la forma en que el disefio
institucional formal del sistema de planificacién interactda
con otras dimensiones de la dindmica de gobernabilidad,
tanto formal como informal. Una critica repetida es que
las précticas de planificacién no logran alcanzar lo que los
disefiadores de los sistemas esperan. A menudo esto ocu-
rre porque los propios disefiadores no prestan atencién al
contexto institucional mas amplio y a sus tensiones y luchas
internas. Mds recientemente, siguiendo la tendencia gene-
ral hacia arreglos de gobernabilidad mas descentralizados,
algunos disefiadores de sistemas han intentado dar mas fle-
xibilidad a la autonomia local. Este tipo de enfoque se ha
utilizado mucho en Brasil.

Planificacion de ciudades sostenibles

SISTEMAS LEGALES Y LA
DISTRIBUCION DE DERECHOS
Y RESPONSABILIDADES

Los sistemas legales formales son fundamentales para defi-
nir el grado, la naturaleza y la localizacién de los poderes
reguladores de los sistemas de planificacién, pues definen
el sistema de gobierno urbano, establecen el sistema de pla-
nificacién urbana y la regulacion del desarrollo del suelo y
delimitan los poderes de los planificadores y gestores urba-
nos. En los dltimos afios, convenios internacionales y leyes
nacionales sobre derechos humanos han llegado a tener un
impacto significativo en la ley de planificacion.

Los sistemas legales son, por ejemplo, fundamentales
para resolver disputas relacionadas con la planificacién, y
en algunos paises como los Estados Unidos se suele decir
que el sistema legal se ha convertido en el principal foro
donde se definen las politicas de planificacién urbana. En
otros paises, el sistema legal ejerce su influencia por las
sentencias de varias cortes y por las practicas para hacer
cumplir las leyes legitimadas por esas decisiones juridicas.
Parece que los litigios por cuestiones relacionadas con la
planificacién es una nueva tendencia global, sobre todo en
los paises en desarrollo, aunque la oportunidad para el reto
legal también ha sido importante en situaciones donde la
ley consuetudinaria cuestiona la ley formal.

Para los mas pobres, las instituciones formales no lo-
gran satisfacer sus necesidades y puede que no se conside-
ren ni legitimas ni eficaces. Por ejemplo, en muchos paises
africanos, cada vez mds se sugiere que el marco regulador
que rige la oferta de parcelas de tierra residencial estd tan
atascado por los procedimientos burocraticos y por las nor-
mas y estdndares reguladores que las dreas asignadas en los
planes formales para viviendas acaban siendo inasequibles
para asentamientos de bajos ingresos.

Siendo asi, las précticas informales para tener acceso a
las necesidades y oportunidades deben desarrollar, al igual
que la invasion de tierras, la subdivisién de la propiedad y
la adquisicién para fines privados de espacios propuestos en
un principio para usos puablicos.

En todo el mundo hay variaciones importantes en los
sistemas legales, asi como en las culturas de respeto de
estos sistemas. En los Estados Unidos, por ejemplo, los
ciudadanos los consideran un importante resguardo de sus
derechos individuales, mientras que en otros lugares se
consideran a menudo como algo “ajeno”, remotos e inca-
paces de entender los mundos donde viven las personas de
bajos ingresos. En este contexto, recurrir a la subdivisién
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ilegal de tierras puede resultar mds eficiente y justo que los
procesos voluminosos de un sistema de planificacién sin
fondos suficientes y muchas veces corrupto.

Por lo tanto, al disefiar o volver a disefiar los sistemas
de planificacién, es importante observar que el poder regu-
lador de la planificacién se basa en los sistemas legales que
definen varias dreas clave incluyendo:

e ;Quién tiene el derecho a desarrollar la tierra y la ins-
titucionalizacién de este derecho?

o ;Qué disposiciones se tomaron para la apropiacién de
tierra para fines de desarrollo urbano?

o ;Qué disposiciones se tomaron para posibilitar que
los grupos interesados afectados puedan participar en
y oponerse a las decisiones de la planificacién?

o ;Como y hasta dénde se pueden extraer los beneficios
de la esfera publica de las iniciativas privadas de desa-
rrollo?

o ;Como se resuelven las disputas?

POSESION DE LA TIERRA Y LA
PROPIEDAD E INSTITUCIONES
DE DESARROLLO

Las précticas reguladoras relacionadas con los sistemas
de planificacién se encuentran en el cruce entre objetivos
publicos, las instituciones de posesién de la tierra y de la
propiedad y la actividad de desarrollo de la propiedad. Para
entender las précticas relacionadas con la planificacién ur-
bana en cualquier situacion, es necesario prestar atencién
en primer lugar a las estructuras institucionales especifi-
cas de posesion de tierra y de la propiedad y, en segundo
lugar, a las dindmicas de las actividades de desarrollo de
la propiedad. Las dos varian dependiendo del lugar donde
se apliquen, tanto dentro de paises y entre paises. Esto es
especialmente importante porque estas estructuras son a
menudo responsables por las mayores desigualdades en
la sociedad. En el Reino Unido, por ejemplo, los grandes
terratenientes tuvieron un papel muy importante en la ur-
banizacién del siglo 19, mientras que en Suecia y en los
Paises Bajos, la urbanizacién de la mitad del siglo 20 era
una actividad del estado y todas las tierras que podian ex-
plotarse eran de propiedad pudblica. Esto no solo tuvo un
gran impacto en la forma de urbanizacién, sino que tam-
bién configuré las empresas de construccién que evolucio-
naron para ofrecer las politicas de viviendas.

En los contextos urbanos, los derechos de la propiedad
pueden convertirse en legajos muy complejos. La mayorfa

Para que las instituciones de planificacion urbana hagan un trabajo eficaz, es
esencial hacer un buen registro de los datos

© Wildscape / Alamy

de ciudades tiene una gran variedad de sistemas de dere-
chos a la tenencia de la tierra y a la propiedad. Ademés
de los derechos formales, también pueden existir opciones
de tenencia consuetudinaria y religiosa, y varios tipos de
tenencia informal. Puede que haya también una competi-
cién entre “instituciones” dentro de la sociedad sobre qué
sistema de definicion de derechos debe prevalecer.

El desafio para los sistemas de planificacién es sacar
beneficios del &mbito publico de las actividades de actores
muy poderosos, tanto econémicos como politicos. Se ha
discutido que los sistemas de planificacién deberfan des-
empefiar un papel “suavizando” los ciclos del mercado,
estabilizando la especulacién, creando un flujo adecuado
de lugares para el desarrollo y tal vez incluso actuando de
forma “contra ciclica” a la economia primaria.

En dreas donde se implantan proyectos de mejora (para
mejorar las condiciones de vida de sus vecinos), los habi-
tantes mds pobres suelen pensar que vale la pena vender
sus moradas para obtener créditos inmediatos, saldar sus
deudas o sencillamente tener mas capital y se mudan a otro
lugar peor y donde hay menos servicios.

Estas experiencias despiertan retos para la planifica-
cién urbana pues tendrd que encontrar maneras de “ges-
tionar” los mercados de la tierra y de la propiedad y los
procesos de desarrollo de forma general; para reducir los
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efectos de la explotaci6n; para distribuir “los derechos a la
ciudad” de una forma mds justa; para ofrecer mds barrios
y mejor localizados; y para negociar por beneficios del es-
pacio publico.

SISTEMAS, AGENCIAS
Y REGULACION DE
PLANIFICACION

Lo que ha llegado a conocerse como “sistemas de planifi-
cacién” se refiere a un conjunto de agencias, procedimien-
tos, instrumentos y protocolos autorizados a menudo por
el estado formal y respaldado por la ley formal, vinculados
especialmente con los derechos de desarrollar y utilizar vi-
viendas, tierra y propiedades. No obstante, la diversidad de
regulacién de planificacién, un asunto clave para el disefio
de los sistemas de planificacién, se centra en dénde se ubica
el “poder” regulador en un contexto de gobernabilidad més
amplio y cémo se practica. Con frecuencia, se piensa que
este poder reside en las decisiones del gobierno oficial y

Planificacion de ciudades sostenibles

en el apoyo legal de los sistemas juridicos. Sin embargo, la
aceptacion social es otra forma de poder regulador.

Los sistemas de planificacién funcionan en varios ni-
veles espaciales variando de niveles nacionales a barrios.
A menudo se supone que las “agencias” de sistemas de
planificacién estdn ubicadas en las autoridades del go-
bierno formal, aunque existe mucha variedad sobre qué
nivel de gobierno tiene la responsabilidad formal para cada
actividad. Varfa mucho también la institucionalizacién
de los sistemas de pesos y contrapesos de las agencias de
planificacién. Por ejemplo, en los sistemas muy centrali-
zados de China, Gran Bretafia, Japén y en algunos paises
en transicion, el gobierno nacional tiene fuertes poderes
de planificacién y puede decidir la aprobaci6n final de los
planes locales.

La distribucién de las responsabilidades formales den-
tro de los sistemas de planificacién tiene un importante
efecto en las prdcticas de planificacidn. Por ejemplo, los
sistemas formales especifican en la ley quién tiene el
poder de usar las diferentes herramientas de planificacién,
de cambiarlas y de vigilar como son utilizadas por otros.
Aunque varfa mucho en los diferentes paises, los modelos
de responsabilidades incluyen con frecuencia mds de un
nivel de gobierno y se extienden a otras agencias ptblicas
y privadas. Por un lado, en paises como Australia, Canadd
y los Estados Unidos, el nivel nacional apenas ofrece la le-
gislacién o adjudicacién facilitadoras, lo que permite que
los gobiernos municipales o regionales desarrollen sus en-
foques. Por otro lado, en paises como Camboya, China,
Japén y el Reino Unido, los gobiernos nacionales mantie-
nen un estrecho control sobre el sistema de planificacién
y sus practicas. Del mismo modo, en los paises de habla
inglesa del subsahara, el marco institucional y regulador
para la planificacién urbana se encuentra en el nivel del
gobierno nacional en la mayoria de los casos, o en paises
con sistema federal, en los niveles federal y del gobierno
estatal al mismo tiempo. En los casos donde el nivel local
de gobierno tiene bastante autonomia, el municipio y su
oficina de planificacién asumen la direccién. La activa
transformacién de Barcelona, en Espafia, es un ejemplo al
igual que el conocido caso del “presupuesto participativo”
de Porto Alegre, en Brasil.

Ademads de las agendas de planificacién formal y regla-
mentaria, una tendencia global cada vez mds extendida ha
sido la formaci6n de agencias especiales de “alianzas” enfo-
cadas hacia actividades de desarrollo especificas. En algunos
casos, las agencias informales creadas a través de barrios u
otras iniciativas de la sociedad civil pueden considerarse
“agencias de planificacién de hecho” (Casilla 3).
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En muchas partes del mundo, se ha hecho hincapié en
la descentralizacién del poder y de las responsabilidades
para el nivel local. En Africa, por ejemplo, en paises como
Botswana, Etiopia, Kenia, Nigeria, Tanzania y Uganda, la
legislacién en los afios 80 y 90 promulgé la devolucién
de las funciones, el poder y los servicios. Paises europeos
como Francia, Italia, Espafia y el Reino Unido también ex-
perimentaron la devolucién del poder a los gobiernos re-
gionales, aunque con diferentes niveles de autonomfa. Sin
embargo, la descentralizacién de autoridad ha ocurrido a
menudo sin ningdn fortalecimiento de los recursos dispo-
nibles para los gobiernos locales.

Debido a la complejidad de los sistemas urbanos con-
tempordneos, la capacidad para hacer una planificacién
urbana eficaz depende de la coordinacién de actores in-
terdependientes dentro y mds alld de la estructura formal
de gobierno. En la actualidad, las funciones del gobierno
formal relevantes para el desarrollo urbano estdn normal-
mente distribuidas por las diferentes esferas del gobierno
o0 departamentos dentro del gobierno local y dentro de los
gobiernos local y nacional. Puede hasta que incluyan re-
laciones a través de fronteras regionales y nacionales, lo
que crea una coordinacién horizontal y vertical entre los
varios niveles de gobierno asi como entre los gobiernos y
las ONG. Conseguir la integracion entre responsabilidades
dispares y diferentes politicas se ha convertido en un desa-
fio clave para una gobernabilidad efectiva.

Casilla 3 Iniciativas de

planificacion de la sociedad
civil en Kobe, Japon

En Japon, el gobierno local y la capacidad de planificacion
urbana han sido sub-desarrolladas hasta muy recientemente.
Las luchas de la sociedad civil por los barrios abandonados
del interior de la ciudad de Kobe en la década de 60 llevaron
a practicas innovadoras en la gestion del area local donde
los ciudadanos tomaron la iniciativa de desarrollar direc-
trices del area local para gestionar el cambio. Este tipo de
iniciativas llegd a conocerse en Japon como machizukuri o
actividades de “desarrollo comunitario”. Asi surgié un tipo
de disefio de “abajo hacia arriba” de instituciones de plani-
ficacion. En Kobe, este tipo de iniciativas produjo “planes
maestro” informales, que mas tarde se formalizarian cuando
una nueva legislacion nacional ofrecio los poderes para
utilizarlas. Estas experiencias influyeron en las practicas del
gobierno local que empezaron a surgir a partir de los aiios
80, tanto en Kobe como en todo Japon de forma mas amplia.
Fuente: Healey, 2008.
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La concesion o el rechazo de un permiso de planificacion es un mecanismo
importante para el control del desarrollo © John Keates / Alamy

FORMULACIONE
IMPLANTACION DEL PLAN

La planificacién urbana ha recibido muchas criticas por
no lograr considerar de forma adecuada cuestiones relacio-
nadas con la implantacién, que ha resultado ser especial-
mente problemdtica cuando los planes se realizaron por
obligacidn, regulaciones o, de lo contrario, por proyectos
politicos demasiado ambiciosos. La planificacién maestra
tradicional tendfa a ver la implantacién como sinénimo del
control de sistemas urbanos; ya una visién mds amplia de
los procesos de planificacién la considera un proceso de
aprendizaje social para todas las partes involucradas. Con
esta perspectiva, las herramientas de implantacién no se
limitan a medidas reguladoras o fiscales sino que incluyen
también otros modos, como las précticas de colaboracién.

Para poder emprender las actividades clave de la pla-
nificacién urbana, es necesario orientar los esfuerzos de
planificacién hacia la movilizacién y la coordinacién de una
amplia gama de herramientas y recursos. La Tabla 5 trae
un resumen de las herramientas y recursos necesarios para
ejercer cada una de estas tareas.
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Como se observ anteriormente, el poder de un plan
tiene mucho que ver con la autoridad que se le concedid en
la ley formal, a través de la asesorfa del gobierno nacional
o mediante practicas consuetudinarias. En los sistemas de
planificacién donde el derecho al desarrollo estd intrinseco
en el reglamento de urbanismo (como en algunas partes de
los Estados Unido), los planes que lo expresan claramente
tienen mucho peso a la hora de decidir qué puede ocurrir
en una parcela individual. En sistemas més discrecionales
(como en el Reino Unido), un plan es mds que una herra-
mienta de informacién, es una declaracién de lo que el
gobierno municipal desea que ocurra en un lugar.

Durante las dltimas décadas, ha habido un cambio sig-
nificativo donde se ha pasado de una planificacién maestra
a gran escala para una planificacion participativa més orien-
tada a la accion, a menudo enfocada en dreas o proyectos
urbanos especificos, 1o que ha llevado a una separacién de
estrategias indicativas para dreas urbanas de planes que
conceden derechos especificos de desarrollo. La casilla 4
muestra un caso interesante de Italia, donde se intenta im-
plantar este tipo de separacién en un pafs con una tradicién
de planes municipales generales y donde previamente se
pas6 por la fusién de estrategias en el &mbito de la ciudad
y la asignacién de los derechos de desarrollo.

Como ya se observo, las regulaciones de planificacién
son herramientas esenciales para los sistemas de planifica-
ci6n y las regulaciones de desarrollo se combinan a menudo
con las regulaciones de construccién. Estas dltimas son es-
pecialmente importantes, tanto por fomentar précticas de
construccién mds sostenibles como por reconocer el papel
de tecnologias de construccidn adecuadas en pafses menos
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desarrollados. Ademds, los gobiernos municipales también
suelen tener otros poderes legales importantes. Un con-
junto de poderes estd relacionado con la consolidacién de
tierras para grandes proyectos de desarrollo o de re-desa-
rrollo. Otro mecanismo importante, normalmente vincu-
lado a la concesién de un permiso de desarrollo, permite
la negociacién de contribuciones del constructor para la
infraestructura y otros objetivos de desarrollo comunitario.
La capacidad para apelar contra las decisiones regulatorias
anteriores también es un drea que varfa mucho en todo el
mundo.

Un aspecto critico en la planificacién urbana eficaz
consiste en relacionar estrategias, politicas y propuestas
especificas con los recursos que pueden conseguirlas. El
abanico de medidas fiscales utilizadas en los sistemas de
planificacién evoluciona constantemente. Durante bastante
tiempo, los gobiernos usaron incentivos y desincentivos
para direccionar el desarrollo hacia determinadas partes de
un pafs, regién o ciudad. Este tipo de incentivos se usan a
menudo junto con el relajamiento de restricciones de pla-
nificacién en un drea especifica, como en el ejemplo de
Zonas de Empleo en los Estados Unidos, Zonas de Empren-
dimientos en el Reino Unido y Zonas Econémicas Especia-
les en el sur de Asia. Sin embargo, las medidas financieras
también pueden emplearse para extraer beneficios de un
emprendimiento para la comunidad. En situaciones donde
la actividad de desarrollo es en su mayorfa llevada a cabo
por constructores privados, las practicas de negociaciéon
han llegado a cerrar acuerdos que establecen quién debe

pagar y por qué.

Tarea Herramientas

Gestion en curso del cambio del entorno construido

* Restricciones (p.ej. especificacion de los limites, etc.)

* Requisitos (p.ej. especificacion de contribuciones al espacio publico)
* Gestion en el ambito “de la calle”

Promocién del desarrollo

* Desarrollo directo por el sector publico

+ Adquisicion de tierra y propiedad para desarrollar por el gobierno
+ Fomento por incentivos financieros
* Esfuerzos de coordinacion y movilizacion

Estrategias, politicas y planes

+ Conocimiento e informacion

+ Especificacion de los principios y criterios clave

* Planes e ideas

* Produccion de planes con poder “reglamentario”
+ Actividades de coordinacion

Tareas y herramientas de planificacion. Fuente: extraido en parte de Lichfield y Darin-Drabkin, 1980
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Casilla 4 Reforma del sistema de planificacion en Lombardia, Italia

A principios de la década del 90, después de grandes escandalos de corrupcion incluyendo pagos de especuladores a partidos
politicos, se hicieron esfuerzos en toda Italia para introducir un enfoque nuevo, mas enfocado en las politicas y técnicamente informado
para la planificacion urbana. Los poderes que definian los instrumentos de planificacion se devolvieron a las regiones y se fortalecio el
papel de los municipios con la introduccion de alcaldes elegidos. La comunidad de planificacion urbana de Italia ha discutido mucho sobre
como superar la rigidez de la principal herramienta de planificacion, el “piano general regolatore” (el plan general regulador), que combina
tanto una vision estratégica de como se deberia desarrollar un drea como la funcion especifica de zonificacion de uso del suelo.

Trabajando en paralelo, la Region de Lombardia y la Comuna de Milan elaboraron un nuevo conjunto de instrumentos de
planificacion, que separaron la expresion de un marco estratégico (desde 2005 llamado un documento del plan) de la especificacion
formal de los derechos y restricciones de desarrollo, para estar especificado en un plan de regulaciones complementadas por el plan
de servicios. El objetivo de este tercer plan era indicar los requisitos de infraestructura, tanto fisica como social, ofreciendo la base
para hacer demandas transparentes a los constructores para contribuciones de servicios. Estos tres documentos sirvieron como base

para un nuevo tipo de plan general, el plan de gobierno del territorio que finalmente sustituiria el antiguo plan general regulador.

Fuente: Healey, 2007, pp! 10-113

La posibilidad de que haya tratos “clandestinos” o de
que especuladores poderosos exploten municipios débiles
en las negociaciones de los beneficios del espacio pablico
puede llevar a argumentos sobre el uso de una herramienta
alternativa en la forma de un pago estdndar relacionado con
el tamafio y la escala de los emprendimientos. Esto se puede
establecer como un impuesto, en cuyo caso es probable que
vaya para el ministerio de Hacienda Nacional o para los fon-
dos municipales generales, o podria establecerse como un
cobro con destino especifico, asighado para determinados
activos del dmbito publico. De esta forma, con el contexto
de gobernabilidad correcto, las contribuciones del empren-
dedor son una manera 1til de tratar las externalidades que
surgen de algunos proyectos.

Llevar a cabo el trabajo de coordinacién e integracién
que estd en el centro de la planificacién urbana eficaz es
una actividad compleja que exige un considerable conoci-
miento especializado. La falta de personal correctamente
capacitado con el conocimiento y la formacién necesarios
es un gran factor limitador para implantar una planificacién
urbana efectiva en muchas partes del mundo. Un ejemplo
extremo es Camboya, donde la ausencia de conocimiento
especializado y de personal ha culminado en la suspension
real de la planificacién urbana del uso del suelo después del
cese de la financiacién internacional a finales de la década
de los 90. En muchos otros paises en desarrollo, la escasez
de personal capacitado a escala local y la fuga de cerebros
representan el principal obstdculo para ejercer una planifi-
cacién urbana efectiva.

Es importante que las intervenciones de planificacién
estén relacionadas con una buena comprensién de las con-

diciones locales, puesto que las dreas urbanas incluso en
una regién de un pais varfan en sus posibilidades geogra-
ficas y econémicas. Al disefiar un sistema de planificacién
y al trabajar en determinados contextos urbanos, es por lo
tanto importante prestar atencién a los siguientes puntos:

o Las redes y el conjunto de politicas que se forman
alrededor de determinadas actividades de politicas,
tareas de desarrollo y actividades de implantacion;

o Las partes interesadas cuyas acciones, intereses y va-
lores se ven afectados por cuestiones relacionadas con
el desarrollo urbano;

o Los foros disponibles para la interaccion entre las par-
tes interesadas y las redes.

CONCLUSIONES

El contexto institucional para la planificacién urbana tiene
un efecto significativo en sus formas y resultados, por lo
tanto, al “aprender de la experiencia de otros”, es impor-
tante prestar atencién a las especificidades locales. Te-
niendo esto en cuenta, se pueden destacar las siguientes
lecciones generales sobre politicas:

o Las iniciativas para mejorar los sistemas de plani-
ficacién tienen que prestar mucha atencién a las
dindmicas institucionales especificas de determinadas
naciones, regiones y ciudades.

o Es importante considerar como las agencias de planifi-
cacion estdn relacionadas con las estructuras formales
y de hecho del gobierno, y en especial el grado de
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poder descentralizado y el potencial para la coordina-
cién horizontal y vertical de politicas.

o Los sistemas de planificacién tienen que estar rodea-
dos de un sistema de pesos y contrapesos en el uso de
las inversiones y los recursos reguladores para limitar
el uso arbitrario que hacen los grupos poderosos de
las medidas de planificacién.

o Aunque los sistemas de planificacién necesitan el
respaldo de un marco legal que defina derechos y res-
ponsabilidades, resulta util resistir la excesiva legali-
zacion, la rigidez y los procesos que toman demasiado
tiempo.

o Las medidas de planificacién, cuando tienen efectos
materiales, desempefian un papel significativo en la
configuracién del comportamiento del mercado de la
tierra y de la propiedad.

o El poder regulador de los sistemas de planificacién
tiene que combinarse con el poder de inversion de
una manera integrada y proactiva, para liberar el
potencial de muchos diferentes tipos de actores y que
puedan contribuir al proceso de desarrollo urbano.

o Siempre que los sistemas y las précticas de planifica-
ci6én carezcan de fuerza, respeto y confianza, es ttil
enfocarse inicialmente en acciones que traigan bene-
ficios claros para muchos y que sirvan de base para
generar mas respeto en el futuro.
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PLANIFICACION, PARTICIPACION Y

POLITICA

Este capitulo se concentra en la relacién que existe entre la
participacién, la politica y la planificacién, y para ello revisa
formas de participacién ciudadana en la planificacién ur-
bana, su grado y naturaleza en diferentes partes del mundo
y en contextos politicos distintos, asi como los enfoques
innovadores en este sentido. Las lecciones obtenidas de
estas experiencias se tienen en cuenta para identificar for-
mas de mejorar la participacién en la planificacién urbana.

El proceso electoral permite que los ciudadanos expresen sus preferencias

© Patrick Herrera / iStock

CARACTERiSTICAS Y FORMAS
DE PLANIFICACION URBANA
PARTICIPATIVA

La participacién implica que la planificacién no es pura-
mente un ejercicio tecnocratico donde las politicas y deci-
siones las toman profesionales junto con los que tienen el
poder politico, sino que incorpora la opinién, la capacidad
de dar respuesta y de asumir responsabilidades. La opinién
se refiere a la expresion de las preferencias de los ciudada-
nos a través del proceso electoral y de otros canales. Puede
que la consulta y la expresién de los puntos de vista no
influyan en las propuestas del plan y las decisiones de la
planificacién en la ausencia de la capacidad de respuesta.
Las politicas y planes significan muy poco a no ser que de-
terminen la asignacién de recursos y la toma de decisi6n,
por lo que también resulta de vital importancia implantar
formas de garantizar que las opiniones puedan escucharse
y seguirse, o sea la capacidad de asumir responsabilidades.

La participacién es un término paraguas que abarca va-
rios enfoques y que es til para distinguir entre diferentes
formas y finalidades de participacién (Tabla 6). El control
ciudadano en la toma de decision es por lo general visto
como la forma de participacion mds transformadora. Las
formas consultivas e instrumentales de participacion suelen
asociarse a argumentos de eficiencia y eficacia.

Sin embargo, la consulta conlleva al hecho de que
las decisiones clave se realicen por agentes externos, que
pueden o no tener en cuenta todas las ideas expresadas,
en especial las que vienen de los grupos marginados so-
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cialmente. Ademds, tanto en los paises desarrollados como
en los en vias de desarrollo, el proceso consultivo se usa
ampliamente para legitimar decisiones que ya han sido
tomadas y sus resultados se utilizan de forma selectiva o
potencial por los que ejercen el poder. Asi, ademds de su
valor funcional, la participacién también puede usarse me-
ramente como un mecanismo simbélico y de legitimacién.

TENDENCIAS GLOBALES

EN PLANFICACION,
PARTICIPACION Y POLITICA
URBANAS

Este apartado presenta un resumen de las tendencias glo-
bales en planificacién urbana y practicas de participacién
junto con algunos factores que explican las diferencias
entre las regiones y paises identificados.

Paises desarrollados y en transicion

Los procedimientos formales de participacién pdblica en
decisiones de planificacién han existido desde hace mucho
tiempo en los pafses desarrollados, puesto que estos paises
tienen, sin excepcin, sistemas politicos democraticos y sus
representantes elegidos tienen la responsabilidad de con-
siderar las opiniones de sus electores y de buscar la mejor
solucién para intereses contradictorios. En los tltimos

La politica de la calle da voz al ciudadano, en especial en los paises
desarrollados © David Hoffman Photo Library / Alamy

Qué significa “participacion” para la agencia de

Qué significa “participacion” para los

implantacion involucrados

Nominal Legitimacion para mostrar que esta haciendo algo, Inclusion en la esperanza de tener acceso a posibles
adelantarse a la oposicion beneficios colectivos o individuales

Consultiva Toma de decision hecha con mas informaciones sin Politicas y planes mas apropiados, pero sin la garantia
perder el control de que los resultados de las consultas se tomen en

cuenta

Instrumental Eficiencia para utilizar los recursos de los beneficiarios, ~Acceso a instalaciones y servicios que normalmente
aumentar la rentabilidad y mejorar las perspectivas para  solo se ofrecen a los que pueden permitirse pagarlos
una operacion y manutencion exitosas

Representativa La sostenibilidad ofrece medios de organizar y afadir Influencia directa o indirecta
diferentes puntos de vista; los sistemas establecidos se
usan para expresar las opiniones, mejorar la capacidad
de respuesta y garantizar la capacidad de asumir res-
ponsabilidades

Transformadora  Alianzas con actores no gubernamentales; toma de de-  Andlisis conjunto y desarrollo de planes; darle poder

cision e implantacion fruto de la colaboracion

a las personas para permitir que definan objetivos,
tomen sus propias decisiones, controlen los recursos
y emprendan acciones

La forma y el significado de la participacion ciudadana



afios, se ha aplicado una gran variedad de herramientas
y técnicas de participacién ciudadana en la planificacién
urbana, tanto en el &mbito municipal como local en los
paises desarrollados. En algunos paises como Canadd, Esta-
dos Unidos y Australia, los gobiernos han brindado apoyo
técnico y financiero a los ciudadanos para participar en los
procesos de revision ptiblica. Incluso asi no es siempre fécil
garantizar una amplia participacién ciudadana, de modo
que algunos intereses organizados acaban ejerciendo més
influencia para conseguir sus objetivos y algunos grupos
sociales estdn poco representados, como es el caso de las
mujeres, los jévenes y las minorfas étnicas. Por todo esto,
continta siendo fundamental que haya una participacién
mds extensa y radical en la toma de decision.

La naturaleza de la participacién ciudadana en la plani-
ficacién urbana ha evolucionado de forma diferente en los
paises europeos en transicion. Durante el periodo comu-
nista, la participacion era apenas una formalidad y adoptaba
la forma de audiencias publicas seudo-abiertas y exposicio-
nes ceremoniales durante las cuales se les permitfa al pt-
blico ver los planes maestro. Sin embargo, a partir de 1989,
la mayorfa de los estados en transicién introdujeron nuevas
legislaciones que incluyen formas de participacién. En la
Reptiblica Checa, por ejemplo, las organizaciones sin animo
de lucro han promovido la participacién en audiencias de
planificacién ambiental. No obstante, incluso cuando se
hacen intentos de aumentar el dmbito para la participacién
en los paises en transicién, resulta a menudo algo simbé-
lico. En paises que han mantenido un gobierno centralizado
como Rusia, contintia habiendo grandes obstéculos para la
participacion. De esta manera, la planificacién maestra que
sigue practicdndose con su objetivo de conseguir un futuro
urbano idealizado a escala de la ciudad y sin propuestas
de un plan local y proyectos de construccién especificos,
despierta poco interés en los ciudadanos. El subdesarrollo
de la sociedad civil y el dominio ejercido por pocas orga-
nizaciones no gubernamentales grandes y frecuentemente
financiadas por Occidente suponen otro problema.

Africa Subsahariana

Después de la independencia del dominio colonial, los
gobiernos adoptaron un enfoque tecnocratico hacia la pla-
nificacién del desarrollo nacional que restringi6 la participa-
cién directa de los ciudadanos y otras partes interesadas en
la planificacién y toma de decisién. Las revisiones drasticas
hechas a esta base legislativa heredada para este enfoque
tecnocrdtico han sido raras, a pesar de su fracaso al ofrecer
una orientacién eficaz para el rdpido crecimiento urbano.
El periodo después de la independencia ha sufrido tam-
bién con gobiernos inestables que han limitado ain mas la
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consolidacién de los procesos de planificacién participativa.

A partir de los afios 80, la incapacidad de las agencias
gubernamentales para implantar planes de desarrollo ur-
bano y su irrelevancia para gran parte de los habitantes que
viven en asentamientos informales ha llevado a intentos de
revisar la legislacién de la planificacién y a adoptar enfo-
ques mds participativos. El dmbito para la participacién de-
mocrética aumenté todavia mas desde la democratizacién
y descentralizacién en los afios 90. Aun asi, los proyectos
de mejora y rehabilitacién ofrecen mds oportunidades de
participacién que la preparacién del plan urbano, como es
el caso de paises como Niger, Camerin y Costa de Marfil.

En resumen, es dificil encontrar esfuerzos serios para
involucrar a los ciudadanos en el proceso de toma de deci-
si6n en casi toda la regién del Africa Subsahariana, donde
la participacién a menudo tiene la forma de consulta, lo
que puede o no resultar en influencia. Ademads, la base ins-
titucional para una gestion y planificacién urbana eficaces
es débil y con frecuencia un estado de cambio continuo. La
mayoria de los gobiernos locales tienen una base limitada
de ingresos, habilidades técnicas y administrativas inade-
cuadas y poca autonomfa, lo que hace que en la practica las
decisiones las tomen tecndcratas con alguna participacién
de los representantes elegidos.

Asia

La gobernabilidad local democrdtica en las dreas urbanas
del sur de Asia tiene raices poco profundas. A pesar de la
tendencia desigual en relacion a gobiernos locales més de-
mocrdticos desde los afios 90, las practicas de planificacién
urbana y su base legislativa han cambiado poco en la re-
gion. A pesar de los defectos mostrados por la planificaciéon
maestra convencional, hay pocas pruebas de alternativas
consideradas seriamente por los urbanistas. La preparacién
de los planes tampoco incluye disposiciones para la parti-
cipacién, ya sea por parte de los representantes elegidos,
los intereses del sector privado o los ciudadanos urbanos
en general. A menudo, el gobierno estd muy fragmentado
y la capacidad y los recursos son limitados en el plan local.

Sin embargo, algunos paises de la regién han avanzado
en relacién a la planificacién urbana participativa, como
India, por ejemplo, cuyo gobierno federal y estatal adoptd
varias medidas para aumentar la participacién ciudadana
y la capacidad del gobierno de dar respuesta y asumir
responsabilidades en todos los niveles. En cambio, en la
préctica, la autonomia del gobierno local en este pais se ve
restringida por recursos limitados, un control continuo del
gobierno estatal en la toma de decision y el nombramiento
externo de autoridades.
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También en el este y sudeste asidtico, muchos paises,
en especial las economias en transicién, tienen una tradi-
cién democratica débil con libertades civiles y derechos
politicos limitados. La planificacién estratégica y espacial
para el desarrollo y crecimiento urbanos no suele tenerse
en cuenta pues gran parte de estos paises atin cuentan con
una legislacién anticuada. Incluso en paises que han in-
tentado profundizar el régimen democratico en los dltimos
afios, como es el caso de Indonesia, las organizaciones de la
sociedad civil no estdn necesariamente bien desarrolladas.
Ademds y debido a varios motivos, falta interés en parti-
cipar y capacidad de involucrarse, incluyendo el miedo y
la falta de confianza en las instituciones gubernamentales.
Aunque en varios paises se buscan enfoques de desarrollo
provenientes de la comunidad para la oferta de servicios
bésicos, las partes interesadas desempefian un papel mi-
nimo en el proceso de planificacién urbana como un todo.

América Latina y el Caribe

Antes de la década de los 80, los intentos de introducir la
participacién en América Latina y el Caribe eran limitados.
En ese periodo, las crisis econdmicas y el aumento de la
pobreza desgastaron la base para el clientelismo politico
e hizo aumentar la presién por cambios politicos. En toda
la regi6n, la necesidad de que nuevos gobiernos elegidos
democraticamente establecieran su credibilidad politica y
la importancia cada vez mayor de los gobiernos municipales
llevaron a experimentos con gobernabilidad participativa.
La movilizacién fortalecida de las organizaciones de la so-
ciedad civil también contribuyd a extender la democratiza-
ci6n tanto en el plano nacional como local.

El grado en el que se han institucionalizado los en-
foques participativos en legislaciones nacionales y locales
varfa por toda la region y lo explica en gran medida la orien-
tacién politica de los gobiernos. En aquellos lugares donde
se han introducido soluciones deliberativas, ha aumentado
la representacién ciudadana y se ha respondido directa-
mente a las necesidades expresadas por los participantes.
Paises como Brasil y Bolivia han sido los que mds han avan-
zado en este sentido.

A pesar de los importantes cambios politicos y de las
iniciativas participativas en la regién, los enfoques de pla-
nificacién no han cambiado en la misma proporcién o no
han mantenido el mismo ritmo de las nuevas ideas de go-
bernabilidad. La planificacién tecnocrética continda utili-
zdndose y, aunque en algunas ocasiones alcance resultados
positivos, resulta a menudo ineficaz, dificultada por la falta
de voluntad politica, conocimiento técnico especializado
y datos adecuados. Al mismo tiempo, la planificacién es
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con frecuencia fuertemente politizada y manipulada por
las elites.

ENFOQUES INNOVADORES A
LA PLANIFICACION URBANA
PARTICIPATIVA

Cada vez mds se reconoce la necesidad de poder participar
directamente en la planificacion y, en algunos paises y ciu-
dades, se han realizado algunos esfuerzos para desarrollar
formas innovadoras de involucrar a una amplia gama de
partes interesadas en el proceso de toma de decision. Este
apartado revisa algunos de estos enfoques.

Participacion en la planificacion local

Se usan varios términos para referirse a los enfoques de
planificacion local participativa, aunque en la practica com-
parten caracteristicas comunes, sobre todo, una atenciéon
especial en identificar necesidades y prioridades, buscar so-
luciones y llegar a acuerdos sobre formas de implantacién,
operacién y mantenimiento. El proceso de identificacién de
las necesidades y prioridades recibe a menudo el nombre
de valoracién urbana participativa, mientras que acordar
propuestas y soluciones de implantacién se denomina pla-
nificacién de la accién comunitaria.

Los métodos de valoracién urbana participativa son
principalmente para recoger informacién en el dmbito co-
munitario y para emprender la evaluacién preliminar de las
necesidades. Es por ello que tienen que complementarse
con servicios de datos sistemdticos en toda la ciudad, indi-
cadores de bienestar, grupos sociales, etc. Ademds, la valo-
racién urbana participativa no es una herramienta de toma
de decision y, por lo tanto, tiene que utilizarse aiin més en
el proceso de planificacién de la accién comunitaria.

El resultado de la participacién en el plano “comuni-
tario” depende, entre otras cosas, de la fuente de la inicia-
tiva y de la naturaleza de las relaciones entre comunidades,
ONG y el sistema administrativo y politico urbano, que son
a veces de colaboracién, pero muy a menudo Se caracteri-
zan por el clientelismo y el enfrentamiento.

Incluso en los lugares donde la participacién comuni-
taria es adecuada, es necesario vincularla a sistemas admi-
nistrativos y politicos mas amplios, porque las comunidades
pobres no existen de forma independiente del contexto ex-
terno econdmico, organizacional ni politico, asi como tam-
poco pueden ser autosuficientes en relacion a los recursos.
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Los vecinos locales deben poder determinar la implantacion del plan y la
distribucion de los recursos

© Photofusion Picture Library / Alamy

Participacion en el plano municipal y toma
de decision estratégica

La planificacién en el plano municipal es esencial para las
politicas y decisiones estratégicas que se refieren a un drea
geografica mds amplia y a escalas temporales mayores que
las que se ven normalmente en la planificacién en el 4m-
bito de la comunidad. La experiencia de la participacién a
escala municipal estd ilustrada a través de la revision de
estrategias de elaboracién participativa del presupuesto y
de desarrollo municipal.

Presupuesto Participativo

El presupuesto participativo tuvo su origen en Brasil, y se
emula ahora mds ampliamente dentro y fuera de América
Latina, siguiendo la experiencia decisiva de la ciudad de
Porto Alegre. Los elementos clave del presupuesto partici-
pativo de esta ciudad brasilefia y de otras muchas ciudades
incluyen la creacién de asambleas regionales y temadticas
donde todos los ciudadanos pueden participar y votar asun-
tos relacionados con el presupuesto y también el principio
de autorregulacion a través del cual las reglas para partici-
par y deliberar son definidas por los participantes.

Las evaluaciones muestran que el presupuesto parti-
cipativo de Porto Alegre ha ayudado a fortalecer la socie-
dad civil fomentando el desarrollo de asociaciones civiles
abiertas y democrdticas, dando capacidad de influencia
en la toma de decision a grupos previamente excluidos
y trayendo inversiones a comunidades abandonadas. Los
acuerdos y resultados del presupuesto participativo varfan
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en otros lugares, dentro y fuera de Brasil. Las revisiones
de estas experiencias indican que son necesarias algunas
condiciones para que el presupuesto participativo tenga
éxito, incluyendo asociaciones civicas mds fuertemente
desarrolladas; una tradicién anterior de participacién; un
nivel razonable de prosperidad; y una coalicién de gobierno
unificada comprometida con el fomento de la participacion.
La transparencia, incluyendo la revelacién de los recursos
disponibles y un criterio uniforme para la redistribucién de
los recursos, es también un elemento critico para obtener
un proceso de éxito. Otro desafio liga el presupuesto parti-
cipativo con los planes estratégicos y de desarrollo de largo
plazo de la ciudad.

Estrategias de desarrollo de la ciudad

Las estrategias para el desarrollo municipal son enfoques
que usan los procesos participativos para desarrollar un
plan de accién para el crecimiento equitativo de las ciu-
dades, aunque su formato, escala y prioridades varian. La
intencién es que las partes interesadas participen en la
identificacién de problemas, priorizacién, visién de futuro
y en la planificacién del desarrollo, en vez de apenas hacer
comentarios de borradores de planes. El proceso participa-
tivo tiene el objetivo de llevar a un acuerdo sobre la idea
futura, las metas y las prioridades para la ciudad, un con-
junto de estrategias y planes de accién y el establecimiento
de mecanismos institucionales para la implantacién, moni-
toreo y evaluacion.

El enfoque de estrategia de desarrollo de la ciudad ha
conseguido bastante respaldo entre los gobiernos locales,
profesionales y agencias internacionales. Los resultados po-
sitivos que ha generado incluyen una mejor coordinacién
y coherencia de los esfuerzos de los socios locales e inter-
nacionales; el desarrollo y fortalecimiento de mecanismos
consultivos y participativos; una mejor comprensién de las
necesidades y prioridades locales; y la consideracién de una
gama mds amplia de soluciones que las abordadas en la
planificacién maestra convencional.

Sin embargo, las evaluaciones también apuntan varios
retos comunes. Pocas ciudades han establecido medios de
evaluar la efectividad o la caracteristica sistemadtica de sus
procesos participativos, medios que no estdn siempre ins-
titucionalizados como parte del proceso continuo de pla-
nificacién. También los planificadores, otras autoridades y
los representantes elegidos pueden mostrar resistencia a
procesos participativos mds amplios o largos. Ademds, la
concentracion de la planificacion participativa a costa de
procesos politicos mds amplios puede suponer una ame-
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naza al proceso y al contenido de la planificacién, mientras
que puede ocurrir que la participacién no trate desigualda-
des de poder bien arraigadas.

MEJORA DE LA PART’ICIPACION
EN LA PLANIFICACION
URBANA

Las lecciones aprendidas de las experiencias revisadas an-
teriormente sugieren que es posible fomentar una partici-
pacién mds amplia y mds significativa al tratar los factores
mostrados a continuacién.

Un contexto y un sistema politicos
facilitadores

El contexto politico es un factor determinante clave del
dmbito para la participacion, asi como de sus resultados
probables. Los gobiernos deben por lo tanto establecer un
sistema politico que permita y fomente la participacion ac-
tiva y la negociacion genuina y que se comprometa con la
solucién de las necesidades y puntos de vista de todos los
ciudadanos y partes interesadas.

En este sentido, las ideas recientes sobre gobernabili-
dad hacen hincapié en que las agencias gubernamentales
no pueden y no deben asumir solas la responsabilidad de la
planificacién y gestion urbanas, sino que deberian trabajar
en alianzas con los actores de la sociedad civil y del sector
privado. Su participacién en la democracia directa y en la
participacién transformadora puede consolidar la préctica
democratica y llevar a la reforma del sistema politico for-
mal. Sin embargo, muchos problemas graves enfrentados
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por las ciudades no pueden tratarse de manera eficaz por
actores no gubernamentales. Es necesario tener institucio-
nes politicas formales con capacidad de dar respuestas y
de asumir responsabilidades para llevar a cabo una eficaz
gobernabilidad urbana.

Una fuerte base legal para la planificacion
y participacion

Para que la participacion en la elaboracién del plan sea tanto
fundamental como influyente, es necesario tener una fuerte
base legal que especifique cémo los resultados de los pro-
cesos participativos van a influir en la preparacién del plan
y la toma de decision. El Estatuto de la Ciudad de Brasil es
un excelente ejemplo de este tipo de legislacién (Casilla 5).
En los afios 90, los cambios hechos en la legislacién
que rige los gobiernos locales a menudo tuvieron por ob-
jetivo la descentralizacién democrética, aunque el nivel de
papeles significativos, recursos y autonomia que los gobier-
nos nacionales han estado dispuestos a ceder a los gobier-
nos locales varfa mucho. Sin embargo, con frecuencia, las
revisiones hechas a la legislacion de planificacion estdn
atrasadas y, cuando se hacen, las disposiciones relaciona-
das con la participacién deberfan aplicarse a la planificacién
multi-sectorial del desarrollo urbano en vez de estar restrin-
gidas al proceso de planificacién del suelo urbano.
Aunque la inclusién de requisitos para enfoques con-
sultivos y de colaboracién en la legislacién es insuficiente
para garantizar un compromiso real e igual por parte de
todos los gobiernos locales, sin un requisito obligatorio,
la oposicién que llega de intereses creados, incluyendo
actores politicos o cambios en el control politico, puede
comprometer los derechos de los ciudadanos a participar.

Casilla 5 El Estatuto de la Ciudad, Brasil

La promulgacion del Estatuto de la Ciudad de Brasil en 2001 represento un avance totalmente nuevo en relacion a la creacion
de un marco de toma de decision local inclusivo para las ciudades. El Estatuto consolida el papel de los municipios en el desarrollo
de las politicas y respuestas para tratar los maltiples desafios de la urbanizacion de Brasil. Establecido en la constitucion nacional y en
el Estatuto de la Ciudade, los municipios en Brasil con una poblacion superior a 20.000 habitantes tienen que adoptar un enfoque de

planificacion integral o maestra.

El Estatuto de la Ciudad de Brasil ha sido ain mas promovido con la formacion del Ministerio de las Ciudades en 2003, institucion
que trabaja con los estados, municipios, organizaciones de la sociedad civil y el sector privado en las areas de vivienda, saneamiento

ambiental, transporte y movilidad junto con otros programas urbanos relacionados.
En 2004, se cre6 un Concejo de las Ciudades para anadir otro instrumento a la gestion democratica de la Politica Nacional de De-
sarrollo Urbano, un organo colegiado de naturaleza deliberativa y consultiva que orienta la formulacion e implantacion de esta politica

nacional y otras politicas y procesos de planificacion.
Fuente: Irazabal, 2008



Comprension de los peligros planteados
por los enfoques participativos

Los ideales de enfoques participativos y los resultados que
generan son a menudo bastante divergentes, por lo tanto,
para que la planificacién urbana sea eficaz, es necesario
estar consciente de los defectos de los enfoques participati-
vos y de las medidas para hacerles frente.

Por ejemplo, si la participacién de grupos de bajos in-
gresos en el disefio de proyectos no estd acompafiada por
un programa redistributivo mds amplio, puede que estos
ciudadanos vean pocas mejoras en sus condiciones de vida.
La participacién local en proyectos con resultados practicos
inmediatos debe por lo tanto estar acompafiada de oportu-
nidades para participar directamente o indirectamente en
las decisiones relacionados con la asignacién de recursos
en el plano municipal para que los habitantes pobres no se
desilusionen con los resultados obtenidos.

También es posible que las diferentes categorfas de
partes interesadas, tales como los grupos sociales desfavo-
recidos, no consigan aprovechar las oportunidades brinda-
das por procesos consultivos y participativos. Asi, ademds
de las medidas para mejorar su representacién y eficacia
en el sistema representativo politico formal, es necesario
llevar a cabo acciones especificas para asegurar que estos
grupos pueden participar y de hecho participen, incluyendo
el desarrollo de sus capacidades organizacionales y su co-
nocimiento, y proyectando acontecimientos y actividades
hechos a la medida de sus necesidades.

Recursos suficientes para apoyar los
procesos participativos

Los enfoques participativos de la planificacién urbana de-
mandan recursos y tiempo. Ademds del compromiso oficial,
los concejos municipales y las agencias de planificacién
deben asignar recursos humanos y financieros adecuados
para iniciar y mantener los procesos participativos.

Es también necesario mejorar la capacidad de los profe-
sionales en términos de su compromiso y habilidades para
facilitar la participacién y brindar la asesorfa técnica nece-
saria e incorporar los resultados de la participacién en la
planificacién y toma de decisién.

La participacién también plantea varios problemas éti-
cos para los planificadores. Las leyes y regulaciones que
especifican requisitos para la participacion en planificacién,
organismos profesionales y la capacitacién del planificador
pueden todos desempefiar un papel importante a la hora de
darles orientacion ética y protegerlos si se sienten presiona-
dos por no cumplir con las précticas especificadas.

Planificacién, participacion y politica
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El control ciudadano en la toma de decision es la forma de participacion que
mas empodera © Dan Atkin / Alamy

Mecanismos participativos relevantes para
la escala y finalidad de la planificacion

Los enfoques participativos tienen que encajarse perfecta-
mente para ajustarse a la escala y finalidad de la planifica-
cién. La experiencia muestra que la probabilidad de que
aumente la participacién es mayor si los resultados afectan
las vidas diarias de las personas. De lo contrario, es més
diffcil asegurar el interés politico y una mayor participacién
en la elaboracién y planificacién de politicas a largo plazo,
lo que parece muy lejano para muchos ciudadanos y que
tiene horizontes temporales mds largos que un mandato
politico tipico. De este modo, como aumenta la escala en
la cual es necesario tomar las decisiones, resulta inevitable
que solo un pequefio subgrupo de las personas afectadas
pueda participar. Sin embargo, al desarrollar la participa-
ci6n local en proyectos practicos, los actores locales pueden
interesarse en asuntos mds amplios y estar capacitados a
aportar ideas constructivas en la planificacién de toda la
ciudad.

Hay una diferencia entre ejercicios participativos inten-
sivos y periédicos cuando los planes se preparan o revisan
y la participacién continta en el montaje de la agenda, el
monitoreo, la revisién de politicas y la toma de decision.
Lo que puede resultar viable en una base periédica no es
necesariamente viable o adecuado en una base continuada.
Por lo tanto, para mantener la democracia directa junto con
la democracia representativa, es necesario institucionalizar
canales participativos y fortalecer la capacidad organizacio-
nal de sectores desfavorecidos de la poblacién municipal,
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asi como garantizar el apoyo continuo de los representati-
vos elegidos.

Condiciones y caracteristicas para una
participacion de éxito

A partir de las experiencias revisadas en este capitulo, se
pueden identificar las siguientes condiciones para ejercer
una participacion significativa e inclusiva:

o Liderazgo municipal comprometido, tanto politico
como burocratico;

o Una politica nacional y un marco legislativo que
cuenten con el apoyo de los niveles superiores del
gobierno;

o Arreglos politicos adecuados en el émbito municipal y
metropolitano para asegurar la coordinacién y la capa-
cidad de asumir responsabilidades;

o Una participacidn amplia e inclusiva, que involucre
todas las partes interesadas relevantes, con multiples
canales de participacion;

o Procesos abiertos, justos y responsables por los resul-
tados que sean comprensibles, transparentes y basa-
dos en reglas bésicas claras;

o Momento correcto — oportunidades de participacién
que puedan influir en la toma de decisién;

o Una alta probabilidad de resultados adoptados a través
de la priorizacién y el establecimiento de la secuencia
de la accidn;

o Una distinci6n entre objetivos a corto y a largo plazo
con avance rapido en acciones seleccionadas de corto
plazo para construir la legitimidad y mantener el
compromiso, y las propuestas vinculadas a planes de
inversion y una estrategia de financiacion;

o Planificadores capaces de llevar a cabo una facilitacién
calificada, independiente y flexible;

o Herramientas apropiadas a la forma y finalidad del
proceso participativo;

o Buena gana para esforzarse por llegar a un acuerdo
respaldada por técnicas de resolucién de conflictos;

o Apoyo a y colaboraci6n con la sociedad civil y organi-
zaciones comunitarias y aprendizaje de métodos com-
probados para organizar y empoderar a los pobres;

o Procesos de monitoreo y evaluacién para estar al
corriente del avance y resultados y aprender de la
experiencia;

o Vinculos més estrechos en la legislacién y la practica
entre la planificacién urbana multi-sectorial y la ges-
tién y la planificacién del uso del suelo.

Planificacion de ciudades sostenibles

CONCLUSIONES

El ndmero de ciudades que han adoptado enfoques mds
participativos en la planificacién urbana junto con pro-
grama de accién y planes de inversion viene aumentando.
Las principales lecciones positivas de la revisién de estas
experiencias en las dltimas décadas son las siguientes:

o Se puede mejorar la planificacién y gestién urbanas
adoptando enfoques de colaboracién que involucren
todas las partes interesadas clave y posibiliten acuer-
dos sobre las prioridades, acciones y distribucién de
responsabilidades entre las agencias relevantes;

o La planificacién participativa en el dmbito de proyecto
puede resultar en un disefio més apropiado y en apor-
tes importantes de los vecinos, lo que conlleva me-
jores condiciones de vida en asentamientos de bajos
ingresos;

o La participacién de los vecinos en la planificacién e
implantacién de mejores practicas en las dreas donde
viven y trabajan, en la elaboracién del presupuesto
municipal y en la preparacién del plan local tuvo
resultados positivos y puede llevarse a cabo en mayor
escala para que tenga un papel en la planificacién en
el &mbito de la ciudad.

Sin embargo, se ha observado que gran parte de la partici-
pacion hecha en la planificacién urbana es solo consultiva
o instrumental, dando a los participantes poca influencia
real en los planes o gastos publicos. Por lo tanto, como
muestra este capitulo, hay que cumplir ciertas condiciones
para adoptar enfoques participativos y tener resultados fa-
vorables. Estas condiciones se aplican sobre todo a formas
mds fuertes de participacién que buscan la promocién del
control ciudadano en la toma de decisién. Hay que tratar
varios retos para asegurar que la participacién sea impor-
tante, inclusiva socialmente y que contribuya a mejorar la
planificacién urbana.
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EL ACERCAMIENTO ENTRE LAS
AGENDAS VERDE Y MARRON

El concepto de ciudades sostenible incluye varios objeti-
vos fundamentales entre los que se encuentran: reducir
al minimo el uso de recursos no renovables; usar recursos
renovables de forma sostenible; y no ultrapasar los limites
de capacidad de absorcién de residuos locales y globales.
La acci6n necesaria para conseguir estos objetivos ofrece el
vinculo entre el ambiente natural y el construido, o entre
las agendas verde y marrén. Este capitulo se dedica a ana-
lizar la forma en que estos objetivos se han tratado en
la planificacién urbana y cdmo se tratan en la actualidad.

DESARROLLO URBANO
SOSTENIBLE: LAS AGENDAS
VERDE Y MARRON

La planificacién urbana es una de las pocas profesiones
con un objetivo especifico que engloba los tres pilares de
la urbanizacién sostenible, el econdmico, el ambiental y
el social, y que por lo tanto deberia estar en el centro
de los intentos de definir nuevos enfoques que integren
soluciones de manera fluida. Esta actividad estd también
especificamente orientada a asuntos de largo plazo puesto
que la construccién de una ciudad es un proceso conti-
nuo. Por eso, los planificadores urbanos deberfan acoger
el enfoque del desarrollo sostenible para poder dejar un

legado positivo a las futuras generaciones. Un importante
dilema prdctico que enfrentan los planificadores y otros
profesionales y politicos urbanos al intentar implantar el
desarrollo urbano sostenible es cémo integrar los dos con-
juntos diferentes de problemas de la “agenda verde” y la
“agenda marrén”, o sea, el ambiente natural y el ambiente
humano (ver Tabla 7).

La agenda marrén es esencial para el funcionamiento
de las ciudades, para un ambiente sano y habitable y para
crear las oportunidades humanas y econdmicas que han
impulsado las ciudades a lo largo de su historia. Todas las
ciudades consumen tierra y recursos que utilizan para edi-
ficios y transporte como la energia, el agua y materiales. En
el proceso de hacer una ciudad funcional, estos recursos
se convierten en residuos y ahora ya es posible cuantificar
este impacto en un pardmetro llamado huella ecolégica.

Las funciones “marrones” de una ciudad suelen con-
sumir y deteriorar sus recursos y procesos verdes, respec-
tivamente, a no ser que la ciudad intervenga a través de
procesos como planificacién urbana y gestién ambiental.
Los sistemas verdes y naturales de la ciudad tienen limites
reales y asuntos de capacidad relacionados con su uso. El
reto para la planificacién urbana es encontrar formas en
que las ciudades puedan integrar estas dos agendas — res-
petar el ambiente natural y mejorar el ambiente humano
al mismo tiempo.
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La agenda verde La agenda marron

Sistemas naturales, globales, regionales y locales usados como Sistemas humanos necesarios para hacer que las ciudades sean
sanas y habitables y que forman parte del metabolismo de las

ciudades

servicios por las ciudades

Ecosistemas que ofrecen espacios abiertos y verdes utilizados por
la ciudad para la proteccion de la biodiversidad y para el ocio

Sistemas de residuos para reciclar y retirar residuos de la ciudad,
incluyendo desechos solidos, liquidos y atmosféricos

Sistemas hidricos que las ciudades utilizan para explotar el flujo
natural para el suministro de agua y tratamiento de residuos

Sistemas de energia para ofrecer energia, calefaccion, refrigeracion
e iluminacion para todas las funciones de la ciudad

Clima y sistemas de aire que ofrecen las condiciones necesarias
para una vida sana en las ciudades

Sistemas de transporte para facilitar la movilidad en la ciudad, in-
cluyendo combustibles

Otros servicios ecoldgicos, incluyendo sistemas agricolas y de silvi-
cultura, que ofrecen alimentos y fibras para las ciudades

Edificios y sistemas de materiales que ofrecen la base fisica de la
vida en las ciudades

Caracteristicas de las agendas verde y marron en el ambiente urbano

INNOVACIONES PARA LOGRAR
LA SINERGIA ENTRE LO VERDE
Y LO MARRON: TENDENCIAS
GLOBALES

Hay varias innovaciones clave y a veces coincidentes pre-
sentes en el dmbito global para alcanzar la sinergia entre
las agendas verde y marrén, como se describe a continua-
cion.

Desarrollo de la energia renovable

La energfa renovable hace posible que las ciudades creen
ambientes sanos y habitables al mismo tiempo que reducen
al minimo el uso y el impacto de los combustibles fésiles.
Muchas dreas urbanas usan en la actualidad técnicas y tec-
nologfas de energia renovable, tanto en el plano regional
como en edificios.

Hay importantes oportunidades para aprovechar la
energfa solar, eélica, hidrica y geotérmica para usos urba-
nos. Ciudades como Vancouver en Canadd y Christchurch
en Nueva Zelanda han utilizado la energia hidrica durante
décadas. Sin embargo, aunque hay algunos proyectos de
ciudades alimentadas por energfa solar como el de Friburgo
en Alemania, en la actualidad no hay ninguna gran ciudad
del mundo que funcione totalmente con energia renovable.
Para que este movimiento hacia un futuro con energfas re-
novables realmente funcione, es necesario un mayor com-
promiso de las ciudades en todos los dmbitos, incluyendo
el local y el metropolitano. También es necesario tener una
buena planificacién urbana para apoyar las fuentes renova-
bles de energfa en la escala necesaria para que las ciudades
puedan funcionar.

El transporte también puede ser una parte impor-
tante del movimiento hacia el desarrollo de las energfas
renovables. Por ejemplo, los vehiculos eléctricos pueden
desempefiar un papel critico al posibilitar que las energfas
renovables contribuyan con un volumen mucho mds alto
en la red energética urbana. No obstante, este avance tec-
nolégico tan importante tendrd que analizarse cuidadosa-
mente para garantizar que las ciudades lo usen para poder
ser totalmente sostenibles y no para justificar un mayor
crecimiento urbano descontrolado.

El esfuerzo por ciudades neutras en
carbono

El objetivo principal de la tendencia hacia ciudades “con
emisiones neutras en carbono” es garantizar que cada casa,
barrio y negocio sea carbono neutro. Este tipo de ciudades
puede reducir su huella ecoldgica a través de la eficiencia
energética y sustituyendo los combustibles fésiles, lo que
ofrece asf la base para la regeneracién ecoldgica al crear
compensaciones en la bioregion.

Algunas ciudades han utilizado incentivos o requisitos
para que los edificios cumplan los estdndares de construc-
ci6n ecoldgica como parte del movimiento hacia la neutrali-
dad de carbono. En los Paises Bajos, Dinamarca y Alemania,
se han construido edificios y casas con consumo cero de
energfa en los tltimos diez afios. Preservar y plantar arbo-
les también son actividades llevadas a cabo para secuestrar
las emisiones de carbono y refrigerar naturalmente edifi-
cios y casas, y reducir asf el uso de energfa necesario para
la refrigeracién artificial. En las ciudades australianas, por
ejemplo, las emisiones de carbono de muchos centros mu-
nicipales de vehiculos motorizados estdn compensandose
con iniciativas de plantacién de drboles.
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Aunque hay pruebas de un compromiso cada vez
mayor con la reduccién al minimo de la huella de carbono
de las ciudades, es necesario que esto se vuelva una ca-
racteristica de barrios enteros e incluso de ciudades si el
mundo quiere avanzar hacia “ciudades post-carbono”. De
hecho, la neutralidad de carbono puede convertirse en la
meta de todo el desarrollo urbano, pero para ello es nece-
sario adoptar un proceso de tres pasos: Reducir el uso de
energfa siempre que sea posible, incorporar toda la energfa
renovable posible y compensar cualquier CO, emitido a
través de la compra de créditos de carbono.

Distribucion de energia y sistemas
hidricos

El desarrollo de la energfa distribuida y de los sistemas
hidricos tiene por objetivo lograr un cambio de sistemas
de energfa e hidricos muy centralizados para sistemas de
menor escala y basados en barrios dentro de las ciudades.
El uso distribuido de la energfa y del agua puede ayudar
a las ciudades a reducir su huella ecolégica con un abas-
tecimiento mds eficiente de energfa y agua utilizando los
beneficios de los sistemas de control electrénicos y, en
particular, a través de un disefio urbano sensible a las cues-
tiones hidricas, las ciudades pueden mejorar su cardcter
verde.

En las grandes ciudades, el enfoque tradicional de in-
genierfa al suministro energético se ha dado a través de
grandes instalaciones productivas centralizadas y grandes
sistemas de distribucién que llevan la energfa hasta distan-
cias relativamente grandes, lo que supone un desperdicio
por las pérdidas de lineas pero también porque los grandes
sistemas energéticos de carga de base no pueden encen-
derse y apagarse facilmente. Esto resulta en un considera-
ble derramamiento de energfa cuando la carga no atiende
la demanda.

En ciudades de todo el planeta como Malmo en Sue-
cia y Toronto en Canadd, se estd empezando a mostrar
la infraestructura distribuida. Las empresas de servicios
publicos tendrdn que trabajar junto con los urbanistas para
desarrollar modelos de planificacién de la energfa local y
el agua a través de enfoques de base comunitaria y gestién
local.

Aumento de espacios fotosintéticos como
parte de la infraestructura verde

La generacidn de energfa y la oferta de alimentos y mate-
riales localmente se estdn convirtiendo en parte del de-
sarrollo de la infraestructura urbana. El uso de procesos

Casilla 6 Costos energéticos de la produccion de
alimentos en los Estados Unidos

Los altos costos energéticos necesarios para producir ali-
mentos estan claramente ilustrados en el caso de los Estados
Unidos, ya que son necesarias 10 calorias de combustible fosil
para producir cada caloria alimentaria en la dieta promedio
americana. Asi, si una persona ingiere diariamente 2.000 calo-
rias de alimentos, se necesitan 20.000 calorias para producir
el alimento y hacerlo llegar al consumidor. Esto que supone
que para cultivar, procesar y distribuir la comida consumida
por una familia de cuatro personas al afio es necesario lo
equivalente a casi 34.000 kilovoltios/hora de energfa o mas de
930 galones de gasolina. Comparativamente, una familia tipica
americana consume al afio unos 10.800 kilovoltios/hora de
electricidad o aproximadamente 1.070 galones de gasolina. Por
lo tanto, en los Estados Unidos, se utiliza la misma cantidad de
energia para producir alimentos que para llevar energia a las
casas o a los vehiculos.

Fuente: Starrs, 2005

fotosintéticos en las ciudades reduce su impacto ecolégico
al sustituir los combustibles fdsiles y puede acarrear im-
portantes beneficios ecoldgicos mediante el énfasis en
sistemas naturales.

Ha habido una tendencia positiva en la planificacién
hacia la direccién de adoptar una idea mds amplia de
la infraestructura urbana que incluya la idea de “infra-
estructura verde” basada en los procesos fotosintéticos. La
infraestructura verde se refiere a las muchas caracteristicas
y sistemas verdes y ecoldgicos que van de los humedales
a los bosques urbanos que ofrecen muchos beneficios a
las ciudades y a sus habitantes. La idea de que la infra-
estructura verde forma parte del paisaje bdsico de las ciu-
dades y éreas metropolitanas se ha ampliado para incluir
las fuentes fotosintéticas de energia renovable, alimentos
y fibra locales. Las ciudades estdn emprendiendo esfuerzos
para promover la produccién sostenible y local de alimen-
tos dada las grandes cantidades de energia necesarias para
cultivar, procesar y distribuir comida (ver Casilla 6).

El avance para alejarse de los combustibles fésiles tam-
bién requiere que las fuentes de materiales de construc-
cién estén cada vez mds préximas y locales, lo que a su
vez ofrece nuevas oportunidades para construir economias
mds fotosintéticas. Las reducciones drasticas en la energia
consumida al fabricar estos materiales es, por supuesto, el
principal beneficio.
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La abundancia de vehiculos de motor y la dependencia del petroleo estan
aumentando a un ritmo alarmante en las ciudades
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Mejora de la eco-eficiencia

En un esfuerzo por mejorar la eco-eficiencia, las ciudades
y regiones estan saliendo de sistemas lineales para adoptar
sistemas mas circulares o cerrados, donde grandes cantida-
des de energfa y materiales se extraen del flujo de residuos.
Las ciudades eficientes desde el punto de vista energético
reducen su huella ecolégica disminuyendo los residuos
generados y la demanda de recursos, y pueden también
incorporar asuntos de la agenda verde en el proceso.

Una noci6én mds integrada de la energfa y del agua se
darfa al ver las ciudades como sistemas metabdlicos com-
plejos con flujos y ciclos y donde, idealmente, las salidas
consideradas negativas tradicionalmente, como por ejem-
plo los residuos sélidos y las aguas servidas, se ven ahora
como elementos productivos para satisfacer las necesidades
urbanas, incluyendo la energia. Este cambio que se aleja
de la vision actual de las ciudades como méquinas lineales
de extraccion de recursos se describe a menudo como la
agenda de la eco-eficiencia.

La eco-eficiencia no tiene que incluir solo nuevas tec-
nologfas sino que también puede introducirse en las ciuda-
des a través del uso intensivo de recursos humanos como
las comunidades de recicladores de residuos del Cairo, los
Zabaleen. Hay muchos ejemplos de como ciudades del ter-
cer mundo han conseguido integrar la gestién de residuos
en las industrias locales, edificios y produccién de alimen-
tos.

Planificacion de ciudades sostenibles

Aumento del sentido de pertenencia

Cada vez mds ciudades y regiones entienden la sostenibili-
dad de forma mds general como forma de construir sus eco-
nomias locales pues crea un sentido de pertenencia Ginico
Yy se ve como una manera de alimentar una alta calidad de
vida y un fuerte compromiso en la comunidad. Cuanto més
orientada al lugar y auto-suficiente desde el punto de vista
local sea la economia de una ciudad, més reducird su huella
ecolégica y asegurard la mejora de sus valiosas caracteris-
ticas ecoldgicas.

Cuando las personas tienen un sentido de pertenencia
y de identidad en sus ciudades, quieren crear empresas
locales. Cuando las comunidades tienen una relacién fuerte
con el entorno local, con la herencia de la ciudad y con su
cultura tnica, los ciudadanos desarrollan un capital social
fuerte de redes y confianza que forman la base de una ro-
busta economia urbana. Este enfoque al desarrollo econd-
mico local que hace hincapié en el capital social basado en
el lugar puede relacionarse con la agenda de sostenibilidad
de las ciudades. La eficiencia energética por ejemplo de
la produccién de energia solar, edlica o de biomasa en la
localidad o region puede ser también parte de estrategias
del desarrollo econémico local.

Transporte sostenible

Las ciudades, barrios y regiones estdn cada vez mds dise-
fladas para usar la energfa con cuidado ofreciendo mejo-
res opciones peatonales y orientadas al trénsito a menudo
ofrecidas por vehiculos que utilizan energfa renovable.
Las ciudades con sistemas de transporte mds sostenibles
han podido reducir sus huellas ecolégicas a partir del uso
reducido de combustibles fosiles, asi como mediante la re-
duccién del crecimiento urbano descontrolado y la menor
dependencia de la infraestructura basada en vehiculos pro-
pios.

En la actualidad, la agenda para las grandes ciudades es
tener mds opciones de transportes sostenibles para poder
asi reducir el tréfico a la vez que reducen la emisién de
gases de efecto invernadero. Para reducir la huella ecold-
gica de las ciudades y mejorar su habitabilidad, es necesario
gestionar el aumento del nimero de coches y camiones y
su consumo asociado de combustibles fésiles. Desgracia-
damente para muchas ciudades, la reduccién del uso del
coche particular no estd atin en la agenda y el crecimiento
del tréfico ha sido continuo.

Varios estudios han probado que las decisiones toma-
das por la planificacién fisica determinan la forma en que
las ciudades utilizan los vehiculos y los combustibles deri-
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vados del petrdleo. Dentro de la profesion de planificacién
urbana hay también mds concientizacién de que el trans-
porte sostenible solo serd una realidad si se presta una aten-
cién mayor a cuestiones como forma y densidad urbanas;
prioridades de infraestructura, en especial el compromiso
relativo al transporte ptbico en comparacién con los vehi-
culos; y planificacién de las calles, sobre todo lugares para
peatones y ciclistas como parte de la gestién de la movilidad
sostenible.

B Planificacion de la forma y densidad urbanas
La viabilidad de diferentes tipos de sistemas de transporte
y servicios se ve influenciado por la densidad de la ciudad.
Por ejemplo, centros de ciudades de alta densidad pueden
tener oportunidades de transporte ptiblico muy eficaces
mientras que ciudades de baja densidad y barrios satélites
tienen més probabilidad de depender de los coches. La
densidad es por tanto una importante herramienta dis-
ponible para los urbanistas de las ciudades y su mejor
uso ocurre cuando una ciudad tiene un buen trénsito o
quiere construir el transito, porque los avances orientados
al trdnsito reducen la huella ecoldgica de las ciudades y
minan el tipo de crecimiento basado en el uso del ve-
hiculo privado que acaba mermando la agenda verde de
las ciudades. Asf pues, los avances orientados al trénsito
pueden hacer que una ciudad implemente un limite claro
de crecimiento urbano y construir una muralla verde para
la agricultura, el ocio, la biodiversidad y otros sistemas
naturales de la agenda verde. En los Estados Unidos por
ejemplo, si el 60% del nuevo crecimiento se hiciera si-
guiendo los patrones compactos las emisiones de CO, se
reducirfan en 85 millones de toneladas métricas hasta
2030.

B Prioridades de infraestructura y planifi-
cacion del transito

La inversi6n en sistemas de trdnsito viables y asequi-
bles es el componente mds importante para que las ciu-
dades sean capaces de resistir la disminucién de fuentes
de petréleo y minimizar su contribucién al cambio clima-
tico. El trdnsito no solo ahorra petréleo sino que ayuda
a reestructurar la ciudad para que pueda comenzar una
reduccion exponencial en petréleo y el uso del vehiculo
tan necesaria para un futuro sostenible.

El tranvia moderno se considera en la actualidad una
importante estrategia para revertir la proliferacién del ve-
hiculo privado. Aunque los carriles para autobuses pueden
ser mds rapidos que el trafico en las ciudades saturadas de
coches, es importante usar la velocidad extra de los tran-
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vias para establecer una ventaja en relacién a los coches
en el trdfico, como lo demuestran los célculos empiricos
de la relacién “entre trénsito a tréfico” que se utiliza para
determinar la eficacia del transporte publico en términos
de velocidad comparado con el coche. El tranvia es tam-
bién importante porque tiene un efecto de induccién de
densidad alrededor de las estaciones, lo que puede ayudar
a ofrecer los centros tan criticos para superar la dependen-
cia del coche y, al ser eléctricos, reducen la vulnerabilidad
en relacién al petréleo.

En todo el mundo, las ciudades estdn construyendo
modernos sistemas de tranvias eléctricos muy rdpidamente
puesto que este sistema de transporte trata los retos de
la seguridad del combustible, la descarbonizacién de la
economia en el contexto de lidiar con el cambio climé-
tico, la reduccién de los atascos de manera sostenible, y la
creacion de centros de ciudades mds productivos. China,
por ejemplo, estd comprometida a construir 120.000km
de nuevos carriles de tranvia hasta el 2020. En India,
Delhi estd construyendo un sistema moderno de metro y
una red de carriles eléctricos de 172 km. de extensién se
construy6 en la ciudad australiana Perth (Australia) en los
tltimos 20 afios.

B Planificacion de las calles y gestion de la
movilidad

Si las ciudades construyen mds autopistas, aumentard la
dependencia del vehiculo particular porque la mayor ve-
locidad que ofrecen estas carreteras supone que la ciudad
puede extenderse rdpidamente hacia fuera en usos de tie-
rras de menor densidad puesto que estas vias se volverfan
la opcién preferencial de los ciudadanos. La construcciéon
de autopistas no ayuda ni a la agenda marrdn ni a la verde,
asi como tampoco ayuda en el ahorro de combustible de
una ciudad. Hay estudios que muestran que hay muy poco
beneficio en términos de atascos y, como esta es la prin-
cipal razén para su construccién, supone por lo tanto un
desperdicio.

Por un lado la ciudad no construye autopistas ya que
prefiere hacer hincapié en el transito y puede permitir que
sus calles se conviertan en una parte importante del sistema
de transporte sostenible. La gestion de la movilidad urbana
tiene que ver con “calles y no con carreteras”, puesto que
las calles tienen muchos usos, no solo el de aumentar el
flujo de vehiculos. El énfasis estd en alcanzar eficiencia
maximizando el movimiento de personas, no el de vehi-
culos, y en lograr un alto nivel de comodidades y seguridad
para todos los usuarios de las calles. Esta politica también
sigue el concepto de integracion de los servicios de trans-
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Tanto las agendas marron como verde estan seriamente comprometidas en
los barrios precarios
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porte como espacio ptiblico. Desde esta perspectiva, las au-
topistas, por lo tanto, son soluciones poco amigables porque
no son buenos espacios pablicos.

Las ciudades que han enfrentado la oferta de una via
rdpida como Copenhagen, Zurich, Portland, Vancouver y
Toronto han sido lideres globales en el movimiento hacia
un transporte mds sostenible. Ahora ya existen suficientes
pruebas de que los enfoques alternativos como estrategias
para peatones y bicicletas funcionan muy bien para mejorar
drésticamente las economias de las ciudades y para integrar
las agendas verde y marrén.

Planificacion de ciudades sostenibles

Desarrollo de ciudades sin barrios
precarios

El lema de “Ciudades sin barrios precarios” es en la actua-
lidad una de las metas mds importantes de la planificacion
urbana en los paises en desarrollo. Para alcanzarla, es ne-
cesario adoptar enfoques alternativos que puedan permitir
la mejora de estos barrios, tal vez no como modelos de
sostenibilidad, pero con seguridad como formas de tratar
los retos més urgentes de las agendas marrén y verde como
la falta de acceso a agua potable y saneamiento asi como el
deterioro de las condiciones ambientales.

Los barrios precarios plantean una importante amenaza
a la agenda verde puesto que la mayoria de ellos estdn cons-
truidos en tierra fisicamente insegura y vulnerable a peligros
naturales. A menudo, privan la ciudad de éreas de playa para
el control de las inundaciones y para la bio-filtracién natural
al ocupar vegetacién de humedales. Esto da como resultado
graves erosiones de laderas muy escarpadas y también, como
la principal fuente de energfa doméstica para los habitantes
de estos barrios precarios es la lefia, hace que las tierras
vecinas de la periferia de la ciudad sean con frecuencia de-
forestadas.

Al mismo tiempo, la agenda marrén también estd muy
seriamente comprometida con los que viven en barrios pre-
carios, pues la mayorfa de sus casas estdn construidas con
materiales improvisados que solo les ofrecen proteccion rudi-
mentaria contra los peligros naturales. Casi siempre, tienen
poco o ningln acceso a agua potable y a un saneamiento
seguro, lo que resulta en problemas basicos de salud. La

Funcion de la gobernabilidad urbana Estructura/mecanismo ejemplo

Planificacion estratégica regional: puede cruzar limites locales en
transporte, biodiversidad, cambio climatico, agua, residuos, vivien-
das... y cubrir toda la region metropolitana

Autoridad de planificacion regional

Control regulatorio de desarrollo: funcién que puede regular para
obtener resultados para el bien comin y llevar a cabo el plan regional
en cada comunidad local

Esquemas de planificacion municipal y ordenanzas municipales
para aprobacion de construcciones y emprendimientos

Evaluacion del proyecto: funcién que puede posibilitar el control de la

infraestructura y del desarrollo del suelo para el bien comin

Autoridad de planificacion y medio ambiente

Facilitacion del desarrollo: funcion que puede ayudar a establecer

demostraciones de innovaciones sostenibles, en especial en proyectos

de re-desarrollo

Autoridad de desarrollo

Facilitacion financiera: funcion que puede vincular programas de sos-
tenibilidad con modos innovadores de financiar el cambio

Autoridad local y autoridad regional de planificacion

Participacion comunitaria: funcién que puede posibilitar que las deci-
siones que se tomen garanticen resultados de sostenibilidad

Todos los organismos de planificacion

La planificacion y la gobernabilidad urbanas para el desarrollo urbano sostenible
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electricidad se roba a menudo de redes y presenta muchos
riesgos en su uso.

La actual tendencia es tratar el fenémeno de los barrios
precarios a través de dos estrategias. La primera es aumentar
la escala de las mejoras realizadas en los barrios precarios
existentes y la segunda, adoptar politicas urbanas y de vi-
vienda que eviten la aparicién de nuevos barrios de este tipo.

La mejora de barrios precarios tiene mds que ver con
la agenda marrén y consiste en la mejora de la seguridad de
la tenencia y en la instalacién de nuevas infraestructuras y
servicios o mejorar los ya existentes para que alcancen un
estdndar satisfactorio. Los resultados de la mejora son bas-
tante visible e inmediatos y tienen una gran diferencia en la
calidad de vida de los pobres urbanos, en especial en el drea
de seguridad ambiental y salud humana.

Trabajar con la comunidad para que puedan participar
en el proceso de desarrollo y en la gestion de la infraestruc-
tura puede hacer que los habitantes de barrios precarios
se esfuercen y sientan orgullo de sus logros en relacién a
asuntos del ambiente natural y del construido. Esto puede
hacer que se conviertan en modelos de sostenibilidad, al
crear niveles reducidos de consumo de recursos al mismo
tiempo que crean entornos de vida sanos y atractivos para
los ciudadanos.

LA IMPORTANCIA DE

LA PLANIFICACION Y
GOBERNABILIDAD URBANAS
PARA TRATAR LAS
CUESTIONES DE LAS AGENDAS
VERDE Y MARRON

La planificacién del desarrollo urbano sostenible al igual
que la planificacién de largo plazo requiere una goberna-
bilidad que vaya més alld de las fuerzas del mercado y que
pueda ayudar a crear infraestructuras y servicios comunita-
rios mds ampliamente asequibles. En la Tabla 8 se muestran
las seis funciones principales de la gobernabilidad urbana
que serdn necesarias para el desarrollo urbano sostenible,
asi como una lista de ejemplos de los tipos de estructuras o
mecanismos necesarios para este objetivo.

Los desafios presentados en este capitulo no pueden
superarse de manera eficaz sin un plan regional que incor-
pore toda la ciudad y su regién. Las ciudades han crecido
por todos los lados hundiendo las autoridades locales en
las dreas rurales de los alrededores y, en muchos paises, es
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Algunos paises estan introduciendo estrategias innovadoras para reducir las
emisiones de los vehiculos
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necesario adoptar una perspectiva que englobe el dmbito
metropolitano en la mayoria de los problemas analizados
en este capitulo.

Es también necesario un proceso regulatorio eficaz que
posibilite que decisiones y regulaciones clave sobre el uso
del suelo se cumplan legalmente. La planificacién urbana
quedd atrapada en regulaciones del pasado y necesita revi-
sarlas al mismo tiempo que enfrenta los nuevos retos del
desarrollo sostenible. Los grandes proyectos y decisiones
de infraestructura deberfan formar parte de un proceso de
evaluacién del desarrollo que pueda aportar mayores bene-
ficios econémicos y reducir los costos al mismo tiempo que
establece buenas condiciones comunes.

Para equilibrar este tipo de enfoque regulador, la go-
bernabilidad urbana también deberfa incluir una funcién
de facilitacién del desarrollo para garantizar que las inno-
vaciones y demostraciones se establecen en alianza con el
gobierno, la industria y la comunidad. El pegamento que
hard que todo esto funcione serd una funcién de financia-
cién del desarrollo que podrd explotar antiguas y nuevas
fuentes econémicas, como tasas e impuestos en el primer
caso y alianzas pablico-privadas, el desarrollo de abonos y
la captura del aumento del valor del suelo, en el segundo.

Por dltimo, es necesario implantar un proceso par-
ticipativo que pueda ayudar a desarrollar y ofrecer ideas
de sostenibilidad. Hay que fortalecer el capital social de la
ciudad para hacer frente a estos nuevos desafios, lo que no
puede ocurrir sin procesos deliberativos que involucren las
comunidades en su futuro. Muchas estrategias de sosteni-
bilidad de las ciudades incluyen ahora metas de equidad
y justicia social e incluso la cuestién del género también
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La energia solar puede reducir de forma significativa la dependencia de
fuentes no renovables de energia en las ciudades
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aparece en este paraguas. La planificacién urbana ha hecho
experimentos con nuevos procesos para involucrar a las
partes interesadas y debe ahora intentar que estas formen
parte de los sistemas diarios de gobernabilidad.

CONCLUSIONES

Conectar las agendas verde y marrén es un reto relativa-
mente nuevo para las ciudades y ninguna de ellas estd toda-
via preparada para demostrar completamente como mejorar
la salud humana y la habitabilidad al mismo tiempo que
reduce su huella ecolégica y mejora el entorno natural.
Esto no serd posible sin un enfoque renovado y regenerado
hacia la planificacién urbana. Los planificadores urbanos
necesitan ahora encontrar formas de integrar estas inno-
vaciones de forma creativa en los sistemas establecidos de
planificacién urbana y gobernabilidad. El principal desafio
que las ciudades enfrentan en el futuro cercano serd como
gestionar la transicién hacia un mundo post-combustible
fésil, que ademds tiene el componente afiadido de la crisis
financiera global, lo que puede desacelerar algunos de los
principales programas de integracién de las agendas verde
y marrén tales como la revitalizacién de barrios precarios.
Sin embargo, los programas de infraestructura verde y de
energfa financiados por el gobierno estdn empezando ahora
en algunos paises desarrollados para poder estimular la acti-
vidad econdmica y generar empleos que ofrezcan importan-
tes oportunidades para que las ciudades implanten algunas
innovaciones descritas en este capitulo.
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PLANIFICACION E INFORMALIDAD

El objetivo de este capitulo es identificar las tendencias y
patrones de desarrollo informal en las dreas urbanas, dis-
cutir sus consecuencias para la planificacién urbana y re-
visar recientes respuestas de la planificacién urbana a la
informalidad. También se evaltan las perspectivas futuras
para tratar los desaffos planteados por el desarrollo urbano
informal de forma més eficaz a través de nuevos enfoques de
planificacién que tengan mas capacidad de dar respuestas.

CARACTERISTICAS DE LA
INFORMALIDAD URBANA

La linea continua que va desde lo “formal” a lo “informal”
es esencial para los andlisis contemporaneos del desarrollo
urbano, en especial, el entorno construido, la economia
urbana y la oferta de servicios. En general, el desarrollo
urbano que viene dentro de la mera idea de un sistema de
administracién estatal del suelo y que cumple los requisitos
legales y reguladores se conoce como “formal” y todos los
avances que no cumplen con uno u otro requisito se consi-
deran “informales”.

La tierra informal y la urbanizacién de la propiedad
tienen lugar normalmente en dreas no urbanizadas porque
son clasificadas para su urbanizacién futura, mds alld del
drea actual construida o inadecuada para la construccion.
Asi, los asentamientos informales, en especial, los forma-
dos u ocupados por los pobres se encuentran a menudo en
lugares reservados para fines de conservacion ambiental o
son vulnerables a inundaciones, desprendimientos de tierra
y otros peligros.

En muchas ciudades, hay también mucha informalidad
en el desarrollo de barrios residenciales de ingresos me-
dianos y altos. Los duefios de las tiendas a menudo hacen
gestiones para obtener una distribucion detallada y permi-
sos de construccién para urbanizar dreas no zonificadas.
De forma alternativa, la urbanizacién puede darse en dreas
designadas pero con una mayor densidad o con patrones de
construccién més bajos que los especificados.

Otro aspecto de la informalidad en las dreas urba-
nas estd relacionado con las actividades econdmicas. Los
emprendimientos urbanos que no estén legalmente re-
gistrados, licenciados o que no cumplan las regulaciones
laborales se consideran informales. La oferta informal de
servicios puede hacer referencia tanto a servicios ofrecidos
por organizaciones que no estdn registradas, reguladas o
subcontratadas por las autoridades competentes, como al
uso ilegal de los servicios oficiales.

Se ha debatido mucho sobre el porqué del desarrollo
urbano. En general, la subdivision de la tierra informal y la
urbanizacién de la propiedad es una respuesta a una plani-
ficacion ineficaz, a esténdares inadecuados, a regulaciones
que no se pueden cumplir y a complicados procedimientos
de registro. El desempleo en el sector informal también se
considera por lo general una estrategia de supervivencia
cuando las oportunidades de empleo formal no son sufi-
cientes para todos y cuando no existe la red de seguridad
social. Los motivos que llevan al desarrollo informal, por
lo tanto, varfan y van de la necesidad desesperada por en-
contrar un lugar adecuado para vivir y trabajar al deseo de
maximizar los beneficios econdmicos.
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Millones de habitantes urbanos de paises en desarrollo dependen de la venta
ambulante en las calles para ganarse la vida
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TENDENCIAS GLOBALES EN LA
INFORMALIDAD Y EXPANSION
URBANAS

En este apartado, se revisan las tendencias del desarrollo
urbano informal en diferentes partes del mundo y se iden-
tifican los factores que configuran la informalidad.

Paises en desarrollo

Un importante ndmero de ciudadanos urbanos de pafses
en desarrollo trabajan en el sector informal. En América
Latina y el Caribe, aproximadamente el 60% de todos los
empleados trabajan en este sector de la economia y se cal-
cula que cuatro de cada cinco nuevos empleos estdn en el
sector informal. En Africa, la mano de obra de la economia
informal equivale a aproximadamente el 60% de los em-
pleos urbanos e incluso un volumen mds alto se encuentra
en las actividades econdmicas ejercidas por las mujeres.
Hay estudios que indican que el empleo informal ha au-
mentado proporcionalmente con el tiempo en los paises
en desarrollo.

La informalidad de las ciudades de los paises en desa-
rrollo también se manifiesta ampliamente en términos de
vivienda, pues, sin poder tener acceso a tierra asequible
y con servicios ni a las viviendas formales, los grupos de
ingresos bajos e incluso medianos han tenido que buscar
parcelas o casas en asentamientos informales. Incluso en
los lugares donde el poder piblico ha hecho inversiones
considerables en asentamientos planificados, lo que se
construye no atiende plenamente las necesidades y deman-
das de la poblacién. Por eso, el 62,2 %, el 42,9 %, el 36,5
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%y el 27% de la poblacién urbana de Africa subsahariana,
del sur y del este de Asia y de América Latina y el Caribe
respectivamente vive en barrios precarios.

La informalidad también es una caracteristica relevante
en las 4reas periurbanas de Asia, Africa y América Latina y
se espera que gran parte del futuro crecimiento urbano ocu-
tra en estas regiones. El crecimiento de 4reas periurbanas
de paises en desarrollo se caracteriza por una infraestruc-
tura inadecuada, falta de seguridad y amplias diferencias en
el nivel de riqueza. La capacidad limitada de gobernabilidad
para la planificacién y regulacién de la urbanizacién lleva a
la proliferacién de la informalidad en las dreas periurbanas.

En muchas ciudades de pafses en desarrollo, gran parte
de la oferta de servicios depende de pequefias empresas
particulares informales que sustituyen o complementan a
los sistemas formales de agua y saneamiento, gestién de
residuos y suministro de energfa. El transporte informal
estd también muy extendido en los paises en desarrollo y
muy relacionado con los asentamientos informales y con la
participacion en actividades econémicas informales.

La capacidad de planificar sistemas en los paises en de-
sarrollo para prevenir o lidiar con el aumento de la actividad
econdmica informal, subdivision de la tierra, construcciéon

Un volumen significativo de ciudadanos urbanos de los paises en desarrollo
viven en barrios precarios
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de viviendas y oferta de servicios contintia siendo extrema-
damente limitada. Esto se puede atribuir al dominio de los
enfoques tecnocraticos de planificacién y a las restricciones
financieras y de recursos humanos, en especial en el plano
de los gobiernos locales, a una comprensién politica y pt-
blica limitada de la planificacién urbana y al poco apoyo
dado a esta actividad, a la fragmentacién administrativa,
en particular en dreas periurbanas y a la incompatibilidad
percibida del empleo y de asentamientos informales con
ideas politicas y burocraticas de la ciudad moderna.

Las maneras en que las propuestas del plan tratan los
procesos del desarrollo informal son incoherentes y ambi-
guas, y resultan en que muchas actividades y asentamientos
no se integran en los procesos regulares de planificacién y
en las instituciones de gobernabilidad.

Paises desarrollados y en transicion

Hay pocos asentamientos informales en las ciudades con-
temporédneas de Europa y de América del Norte con la ex-
cepcion de los asentamientos de viajeros y alguna actividad
de ocupas, en general, en edificios abandonados. En algu-
nas ciudades del interior, hay casos de ocupacién informal
y modificacién de edificios, en especial por propietarios de
barrios precarios y ciudadanos urbanos pobres incluyendo
emigrantes recién llegados.

El empleo en los paises en desarrollo se encuentra por
lo general en empresas formales y el cumplimiento de las
normativas laborales y de desarrollo es amplio y ocurre de
forma eficaz. Sin embargo, la liberalizacion de la economia
a partir de los afios 80 se ha asociado al crecimiento de la
informalidad econémica, incluyendo trabajos con salarios
no regulados y el auto-empleo que burlan el sistema fiscal.
Se calcula que en los paises muy desarrollados de la OCDE,
la economia informal es responsable aproximada-mente del
16% del valor afiadido.

En las economias en transicién de Europa y la anti-
gua Unidn Soviética, la transicién de economias planifica-
das centralmente para economias basadas en el mercado
estuvo relacionada con aumentos drdsticos de la pobreza,
desigualdad y desempleo, lo que obligd a muchas personas
que tenfan empleos formales en empresas estatales a ir al
mercado laboral informal.

Las familias de ingresos mds bajos se han visto empu-
jadas a vivir en urbanizaciones privatizadas deterioradas o
en viviendas de bajo costo en pueblos de la periferia y en
asentamientos informales.

Los sistemas de planificacion heredados en los paises
en transicién tuvieron dificultad en adaptarse al desarro-
llo urbano basado en el mercado en los afios 90. Planos

Planificacion e informalidad

33

Casilla 7 Empleo informal, Rumania

A pesar del continuo crecimiento economico de los
ultimos afios, el empleo informal es un elemento clave en el
mercado laboral rumano, responsable por entre el 20% y el
50% del empleo total, dependiendo de la definicion usada. Se
pueden identificar dos grandes grupos entre los que trabajan
en el sector informal: los que trabajan de manera informal
porque no tienen otra alternativa y para quienes el empleo in-
formal es una estrategia para sobrevivir y aquellos que lo usan
para evadir impuestos y dejar de cotizar a la seguridad social
de forma deliberada.

Esta situacion ha mejorado un poco en los ltimos afos,
en especial, con la reforma tributaria y el sistema de benefi-
cios y con la introduccion de un nuevo plan de pension. Sin
embargo, hasta hace muy poco, la gran mayoria de los es-
fuerzos se centraban en el castigo en vez de prevenir la infor-
malidad. Son raras las politicas para ayudar a los grupos mas
vulnerables ofreciéndoles la capacitacion y activos necesarios
para participar en el sector formal de empleo.

Fuente: Parlevliet y Xenogiani, 2008

maestro obsoletos, falta de conocimiento especializado
municipal y de recursos junto con obstdculos burocraticos
para obtener permisos de emprendimientos llevaron a un
aumento de la urbanizacién ilegal.

En los dltimos afios, sin embargo, los gobiernos de mu-
chos paises de la regién han reafirmado el control de sus
economfas informales y han reconocido la necesidad de una
planificacién eficaz (ver la Casilla 7 sobre la experiencia
de Rumanfa). Se ha introducido una nueva generacién de
legislacién de planificacidn, y las reformas han revitalizado
los sistemas de planificacién y han actualizado los planes de
desarrollo urbano. Sin embargo, el avance en este sentido
ha tenido varios factores como obstdculo, incluyendo politi-
cas nacionales consistentes de desarrollo urbano.

FACTORES QUE AFECTAN LA
INFORMALIDAD

Por la revisién anterior de las tendencias observadas en la
informalidad urbana en varias regiones del mundo, queda
claro que varios factores clave dieron lugar a la actividad
econdémica, a la urbanizacién del suelo y de la propiedad y
a la oferta de servicios informales, algunos de los cuales se
destacan a continuacién:

o Lainformalidad en los paises desarrollados y en tran-
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sicién se ha asociado a presiones competitivas que
surgen de las crisis econdmicas, la privatizacion, la
liberalizaci6n de la economia y la competicién global.

o En los paises en desarrollo, el hecho de que la fuerza
de trabajo urbana aumente mds rdpidamente que los
empleos formales, 1a falta de las redes de seguridad
social ofrecidas por el estado y el crecimiento limitado
de las empresas formales llevan a los hombres y muje-
res urbanos a buscar empleos en el sector informal.

o Los gobiernos muy a menudo no son capaces de hacer
cumplir las leyes y regulaciones que rigen las empre-
sas y la urbanizacién de tierras y viviendas. Por lo
tanto, se hace caso omiso a las propuestas del plan, a
veces por ignorancia, pero con mucha frecuencia, por
una necesidad desesperada por viviendas e ingresos.

o Los procedimientos para registrar y obtener la aproba-
cién suelen demorar mucho tiempo y cuestan mucho
dinero lo que aumenta el precio de las casas, por la
limitaci6n de la oferta. Esto alimenta el circulo vicioso
de la informalidad.

o Las agencias del sector publico son a menudo inefi-
caces e ineficientes al brindar todo tipo de servicios.
Asi, gran parte de la oferta de servicios depende de
pequefios empresarios del sector privado.

Los desalojos forzosos de los barrios precarios son comunes en muchos
paises © BrazilPhotos.com / Alamy
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RESPUESTAS DE LA
PLANIFICACION INNOVADORA
A LA INFORMALIDAD

La viabilidad y la conveniencia de dar respuestas al reto
de la informalidad ampliando los enfoques convencionales
a la administracién, planificacién y regulacién de la tierra
son inciertas en muchos paises. En este sentido, se pueden
identificar formas més apropiadas para revisar enfoques in-
novadores y evaluar si se pueden transferir.

Alternativas a los desalojos

Una de las acciones mds viables y apropiadas disponibles
para los gobiernos es interrumpir la préctica de interven-
cién mads perjudicial, los desalojos forzosos. A menudo, la
preferencia de las agencias publicas es detener y retirar las
urbanizaciones y actividades econdmicas informales que no
cumplen los planes, politicas y regulaciones, asi como los
desalojos de los ocupantes de tierras necesarias para fines
ptiblicos. Los desalojos también ocurren a través de fuerzas
laborales cuando aumenta la demanda por tierra bien loca-
lizada y los residentes tienen cada vez més dificultad para
resistir la presién de vender, a veces, a precios por debajo
de lo estipulado por el mercado.

El derecho internacional considera ahora los desalo-
jos forzosos como una violacién a los derechos humanos
y anima a los gobiernos a que primero consideren alter-
nativas viables y después tengan en cuenta las directrices
de buenas précticas si el desalojo es necesario. Reconoce
esencialmente el derecho de las personas a tener un trabajo
digno y seguridad de la tenencia, incluyendo el derecho a la
vivienda, a la privacidad y a disfrutar de sus posesiones en
paz. Cada vez més se incorpora el derecho internacional en
el derecho doméstico, lo que protege a las personas contra
los desalojos forzosos y les ofrece varios derechos cuando
el desalojo es inevitable.

Regularizacion y mejora de las areas
urbanizadas informalmente

Es mejor regularizar y mejorar las dreas urbanizadas infor-
malmente que abandonarlas o demolerlas, puesto que la
regularizacion supone el reconocimiento y oferta de una
tenencia segura, mientras que la mejora se concentra por
lo general en la oferta y mejora de servicios bésicos, aunque
también puede incluir una nueva planificacion y la reurba-
nizacién para asegurar el cumplimiento de las normativas
de planificacién y construccién. La formalizacion de la te-



nencia se hace por lo general para incluir la concesién de
titulos individuales de las parcelas, la forma legal més fuerte
de derechos de tenencia.

Sin embargo, los méritos de los derechos de propiedad
se han discutido mucho porque resultan ser la forma mds
compleja y cara de tenencia para establecer, ya que pueden,
por ejemplo, llevar a conflictos ptiblicos que coinciden con
formas de derechos y desapropiacién de los grupos menos
influyentes, incluyendo los inquilinos, nuevos ocupantes y
mujeres. Algunos de los supuestos beneficios de los titu-
los de propiedad no son necesariamente relevantes para
las familias de bajos ingresos que muy raramente quieren
hipotecar su dnico bien y a quienes las instituciones finan-
cieras no quieren hacer préstamos. Como resultado, se ha
avanzado relativamente poco globalmente en la concesion
de titulos de propiedad a gran escala.

Un enfoque flexible a la planificacién para la regulari-
zacion y mejora es, por lo tanto, una herramienta esencial
para mejorar la habitabilidad de los asentamientos informa-
les. La experiencia ha demostrado que se pueden llevar a
cabo enfoques que sean modestos y que vayan aumentando
adoptados junto con los vecinos, los responsables por tomar
las decisiones en el plano local y los actores del mercado de
la tierra sin que tengan que resultar en el aburguesamiento.
Es necesario adoptar un enfoque doble donde la regulariza-
ci6n esté acompafiada por un programa de urbanizacién del
suelo en una escala suficiente para asegurar la accesibilidad
e impedir nuevos asentamientos ilegales.

Uso estratégico de herramientas de
planificacion

Los intentos anteriores de garantizar que toda la urbani-
zacién en el dmbito urbano cumpla el plan maestro han
fracasado con frecuencia. Hoy en dfa, enfoques més pro-
metedores, como los que se mencionan a continuacion, se
concentran en el uso de la planificacién ptblica urbana y
de los recursos financieros de forma estratégica para guiar
la urbanizaci6n.

B Construccion de la infraestructura en red

La planificacién de la infraestructura y de las inversiones
deberfan ser componentes clave para planificar el uso del
suelo y la zonificacién con el fin de orientar asi el creci-
miento urbano de forma tal que se evite la urbanizacién
informal. La oferta de infraestructura puede usarse para
atraer inversiones a los locales preferidos, como por ejem-
plo, aumentado la atraccién de centros secundarios den-
tro de las regiones metropolitanas ampliadas para poder
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reducir los atascos en la ciudad principal, mejorando las
conexiones entre ellas. Este tipo de inversion puede usarse
para fomentar la urbanizacién en direcciones planificadas
y generar ingresos para inversiones ptblicas. Sin embargo,
sin una buena planificacién de nueva urbanizacién y sin
politicas complementarias, los resultados van a beneficiar
principalmente a los grandes inversores y constructores y a
las familias de altos ingresos.

B Urbanizacion guiada

La planificacién anticipada de la urbanizacién es mejor y
mads eficiente que la regularizacion. Cuando la capacidad de
planificacién y los recursos son limitados, se ha intentado
ofrecer suelo adecuado para ampliacién a través de la ur-
banizacién guiada, lo que requiere un plan estratégico que
identifique las principales dreas para la ampliacién urbana
por etapas.

Este plan estratégico protege las dreas de gran im-
portancia ambiental y estd vinculado con un programa de
inversién en grandes infraestructuras, sobre todo en princi-
pales carreteras, drenaje y suministro de agua. Por ejemplo,
se ha sugerido que una ampliacién de dreas suficiente para
los préximos 20 6 30 afios debe identificarse y definirse en
una red de carreteras secundarias con 1 km. de distancia
o con 10 minutos a pie de cada local. Las adaptaciones a la
red pueden utilizarse para acomodar la topografia y guiar
la urbanizacién lejos de dreas inadecuadas. La construccién
por etapas de carreteras y suministro de agua ayudard a los
constructores a planificar adecuadamente la red de super-
cuadras dentro de las cuales puede que no sea necesaria la
regulacién de planificacién detallada.

B Reajuste de tierras

Un elemento clave para las autoridades publicas es la
consolidaci6n de tierras y financiar la inversién en infraes-
tructura y adquisicién de locales para grandes instalaciones
publicas. En muchas ciudades, no hay grandes extensiones
de tierra de propiedad ptblica y las agencias del gobierno
deben trabajar con los propietarios privados o consuetu-
dinarios y constructores particulares, tanto formales como
informales, para que el desarrollo por fases tenga lugar. En
este caso, el reajuste de la tierra a través del cual las auto-
ridades municipales consolidan parcelas de tierra para la
oferta de servicios y para la subdivisién mediante acuerdos
de beneficios mutuos con los propietarios se vuelve algo
esencial.

Sin embargo, el reajuste de la tierra es un enfoque li-
derado por el mercado que raramente ofrece viviendas a
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los més pobres, por lo que es bastante improbable que las
alianzas con propietarios o grupos de bajos ingresos fun-
cionen si se imponen estdndares poco realistas o procedi-
mientos muy voluminosos. Es, por lo tanto, esencial que
los planificadores y otros profesionales adopten actitudes
flexibles hacia estdndares y enfoques participativos en la
toma de decisién. Hay que hacer hincapié en el concepto
de “trabajar con” los que pueden ofrecer grandes volime-
nes de tierra y vivienda asequibles, a través de la asesorfa y
defensa en vez de normativas severas.

B La ampliacion gradual de la planificacion efi-
caz en areas definidas

En los paises de ingresos bajos y muchos de ingresos me-
dios, la capacidad limitada de gobernabilidad y la falta de
apoyo para planificar y regular restringen lo que las nor-
mativas convencionales de planificacién y urbanizacién
pueden alcanzar. Antes de que la planificacién detallada y
el control de la urbanizacién puedan aplicarse con éxito de
forma general, es necesario demostrar que los beneficios
compensan los costos para los propietarios y constructores.
Se puede decir que la planificacién y los recursos financie-
ros limitados se usan mejor cuando se concentran esfuer-
z0s en el espacio publico y en dreas donde la urbanizacién
tiene grandes consecuencias ambientales y de seguridad
al mismo tiempo que limita la intervencién, sobre todo la
regulacién detallada de la urbanizacién, en otras dreas en
especial en lugares residenciales de baja a media densidad.
Para que este tipo de planificacién selectiva funcione y
cumpla sus objetivos generales, es necesario que se encaje
dentro de un marco estratégico.

El trabajo con actores de la economia
informal para gestionar el espacio publico
y ofrecer servicios

Los actores de la economia informal incluyen los que tra-
bajan con comercio minorista y servicios relacionados,
manufactura y servicios de reparacion, asi como prestado-
res de servicios de transporte, agua y otros. Hay muchas
maneras en que las agencias ptblicas estdn trabajando y
pueden trabajar con estos actores para mejorar la gestién
del espacio ptblico y para identificar la oferta de servicios.
Los enfoques innovadores estdn basados, en primer lugar,
en el reconocimiento de la importante contribucién que
las actividades informales hacen a la economfa urbana y su
papel critico en la forma de sustento de las familias, y en
segundo lugar, en el derecho de los emprendedores infor-
males de trabajar en la ciudad.
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B Reconocimiento de los derechos a la propie-
dad de los emprendedores informales

De la misma forma que ocurre con la urbanizacién de tie-
rras y viviendas informales, las agencias piblicas acosan y
desalojan con frecuencia empresas para recuperar el orden
fisico, hacer cumplir normativas sanitarias y de seguridad
o servir los intereses de los empresarios formales que con-
sideran a los prestadores de servicios informales compe-
tidores. Como ya se dijo anteriormente, siempre que sea
posible, se deben evitar el acoso y los desalojos forzosos, y
hay que reconocer el derecho de los empresarios a trabajar
en la ciudad y respetar su derecho a la propiedad, al mismo
tiempo que hay que mejorar los derechos negociados a la
propiedad. Esto se puede hacer gestionando el uso del es-
pacio urbano y con un buen sistema regulador.

B Asignacion de areas para fines especiales

Las autoridades municipales a menudo intentan retirar
a prestadores de servicios informales de dreas planeadas
para otros usos, la tierra inadecuada, para la urbanizacién
0 espacios publicos, para locales designados para merca-
dos o poligonos industriales. Con frecuencia, la reubica-
cién en dreas planeadas se asocia con la conformidad, el
licenciamiento y otros requisitos reguladores impuestos, lo
que raramente funciona bien. Los mercados planificados
estdn a menudo peor ubicados y no son del gusto ni de
los vendedores ambulantes ni de los clientes puesto que
la reubicacién interrumpe redes econémicas establecidas y
el aumento del costo asociado con la reubicacién en mer-
cados, licencias y regulacién planeada puede amenazar la
viabilidad de los negocios informales.

Muy frecuentemente, los mercados histéricos o los de-
satrollados informalmente en dreas no urbanizadas son los
mds viables y exitosos desde el punto de vista econémico.
La regularizacién y la mejora son los enfoques mds adecua-
dos en estas situaciones, aunque, cuando se necesita un
local especifico para otros usos o cuando se satura, la reubi-
cacion puede resultar inevitable. En este caso, la ubicacién
de mercados, las instalaciones ofrecidas y los preparativos
de la gestion tienen que acordarse entre las organizaciones
comerciales y las autoridades ptblicas para que la reubica-
cién tenga éxito.

B Gestion de espacios publicos compartidos

Los prestadores de servicio informales, especialmente los
vendedores ambulantes, suelen compartir el espacio pd-
blico con otros usuarios, en especial, vehiculos, ciclistas
y peatones. Tanto los comerciantes como otros grupos



sociales pueden desarrollar soluciones innovadoras para
garantizar el acceso a espacios civicos, y deben tener como
objetivo aclarar los derechos de los usuarios del espacio pu-
blico para darles mds seguridad publica a los comerciantes
al mismo tiempo que protegen su salud y se siente mds se-
guros. Los acuerdos para compartir los locales de comercio
pueden incluir zonificacién de espacio y tiempos, inclu-
yendo la demarcacién y la oferta de espacios comerciales
exclusivos en dreas de peatones y el cierre temporal de las
calles para mercados.

B Oferta de servicios basicos y apoyo

Los trabajadores informales son tanto usuarios como presta-
dores de servicios basicos. Aunque estén ubicados en dreas
designadas o en el espacio publico compartido, la oferta
de servicios puede apoyar su trabajo y aumentar la proba-
bilidad de que cumplan los patrones oficiales de higiene y
mejoren el ambiente laboral para los propios trabajadores
como se muestra en la casilla 8.

Como prestadores de setvicios, los trabajadores infor-
males complementan lo que ofrecen las grandes agencias
publicas y privadas, en especial en relacién a las necesida-
des de las familias y empresas que no pueden acceder a
servicios formales porque no existen, son inadecuados o
muy caros. Se debe reconocer su contribucién al mismo
tiempo que se trata resolver la fragilidad de los servicios
que ofrecen. Los planificadores necesitan tener en cuenta
las necesidades de estos prestadores de servicios informa-
les a la hora de planificar y regular el uso de la tierra y su
urbanizacion, y tienen que trabajar con otras agencias para
solucionar las limitaciones de las funciones llevadas a cabo
por estos trabajadores del sector informal.

B Zonificacion de uso mixto

Muchas actividades de la economia informal, en especial
las realizadas por las mujeres, se llevan a cabo dentro de
las dreas residenciales y edificios. A menudo, los planes
convencionales estén basados en una zonificacién de un
tinico uso y se prohiben los usos mixtos como los casos de
empresas que funcionan en las casas. En muchos paises
con sistemas eficaces de planificacién, se han dado cuenta
desde hace mucho tiempo de las limitaciones de un nico
uso del suelo y ahora se hace més hincapié en los usos mix-
tos para producir entornos vibrantes de convivencia més
conveniente. La legislacién de planificacién en muchos pai-
ses pobres no se ha puesto al dia en este sentido, a pesar
de la evidente popularidad de usos mixtos, en especial de
empresas que funcionan en la casas, en muchas ciudades
donde el cumplimiento de la zonificacién del suelo para
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Casilla 8 El Cruce de Warwick, Durban, Sudafrica

El cruce de Warwick es el principal centro de trans-
porte publico en la ciudad de Durban, pues llega a tener
hasta 460.000 usuarios que pasan por alli diariamente y 8.000
vendedores ambulantes. A finales de los 80, se suspendieron
antiguas prohibiciones para permitir que los ambulantes pu-
dieran trabajar legalmente, sin embargo, a mediados de los 90,
el nimero aumento en casi 4.000 mas y a la zona se le conoce
desde entonces por ser “un foco de crimenes y suciedad”. En
1997, el municipio se propuso examinar la seguridad, limpieza,
el comercio y las oportunidades de empleo y la eficiencia
del transporte publico de la zona y esta region de la ciudad
abriga hoy a casi 1.000 vendedores que apoyan otros 14.000
negocios. Se han puesto instalaciones mas higiénicas para los
que venden y preparan comida en la calle. Con una inversion
relativamente baja, se consiguieron importantes mejoras en la
organizacion y gestion del area, y quedo también demostrado
el valor de tener un equipo de gestion en el area para coordi-
nar los departamentos municipales y trabajar con las organiza-
ciones que representan a los vendedores ambulantes.
Fuentes: Skinner, 2008; Skinner y Dobson, 2007

un Gnico uso es débil. Sin embargo, los urbanistas estén
cada vez mds reconociendo la realidad e incorporando usos
mixtos en las disposiciones de los planes.

B Organizacion de trabajadores informales

Una organizacién eficaz permite que los trabajadores infor-
males interacttien de forma eficiente con las agencias pabli-
cas y fortalezcan sus propias capacidades para resolver los
problemas, al mismo tiempo que ofrece un canal mediante
el cual se pueden identificar y presentar sus necesidades y
prioridades a las autoridades ptblicas para negociar los en-
foques mds adecuados. Muchas ciudades en todo el mundo
tienen ejemplos de una organizacién eficaz y de organiza-
ciones de comerciantes informales mds profesionales, como
los trabajadores del transporte informal en Dakar, Senegal.

RESPUESTA A LA
INFORMALIDAD CON
PLANIFICACION Y
GOBERNABILIDAD

Con base en los debates y tendencias vistos hasta aqui, se
pueden identificar procesos mediante los cuales la planifi-
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caci6n y gobernabilidad urbanas pueden aumentar gradual-
mente la eficacia de sus respuestas a la informalidad, lo que
incluye tres pasos basicos:

1€ Paso: Reconocer el papel positivo de la urbanizacién
de la tierra y propiedad informales y de las actividades del
sector informal y suspender acciones oficiales que dificultan
sus operaciones. Las respuestas comunes a la informalidad
como el acoso y los desalojos tienen un efecto adverso en
la forma como esta parte de la poblacién se gana la vida,
lo que causa inconvenientes a los vendedores y clientes y
dificulta la capacidad de los emprendedores y prestadores
de servicios de atender las necesidades de los habitantes y
negocios urbanos.

2° Paso: Cambiar las politicas, leyes y regulaciones conside-
rando la necesidad y el potencial para la formalizacién y para
la regularizacién de las actividades econémicas, del suminis-
tro de tierras y de la urbanizacion de casas, al mismo tiempo
que se tienen en cuenta las posibles desventajas de hacerlo
especialmente para los grupos sociales pobres y marginados,
incluyendo las mujeres.

3¢ Paso: Fortalecer el alcance y la legitimidad del sistema
de planificacion para reducir el grado de informalidad. Para
que la planificacion y la regulacion sean eficaces, hay que
contar con el amplio respaldo de los trabajadores informa-
les, politicos, residentes y empresarios y, para que este
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apoyo aumente, cada parte interesada debe percibir que los
beneficios de la planificacion y regulacion tienen un peso
mayor que sus costos.

CONCLUSIONES

En una escala global, hay muchos paises donde la informa-
lidad es muy amplia y continda creciendo y muchos otros
donde o bien la informalidad estd limitada o se estd exten-
diendo menos. El grado de informalidad en las dreas urba-
nas estd fuertemente ligado a la eficacia de las regulaciones
urbanisticas, al apoyo ptblico para planificar y regular y a
la disponibilidad de los recursos.

No hay ningtin modelo de planificacién que responda
eficazmente a los desafios que surgen de la informalidad
urbana. En muchos paises en desarrollo, los enfoques
tecnocréticos y de ante-proyectos y los estrictos requisitos
reguladores contintian existiendo, a pesar de su clara in-
eficacia delante de una cada vez mayor informalidad y una
limitada capacidad de gobernabilidad. El desafio es desarro-
llar un enfoque de planificacién que sea capaz de resolver
los resultados indeseables de la informalidad al tiempo que
reconoce la contribucién de los constructores, empresarios
y prestadores de servicios informales al proceso de desarro-
llo urbano. Una vez alcanzados los derechos reconocidos
internacionalmente a un trabajo y vivienda decentes y a la
proteccion contra el acoso y el desalojo, es viable cambiar
las politicas, leyes y précticas para permitir la regulariza-
cién y otros enfoques innovadores a la informalidad.
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PLANIFICACION, ESTRUCTURA
ESPACIAL DE LAS CIUDADES Y
OFERTA DE INFRAESTRUCTURA

La oferta de infraestructuras como redes de transporte,
agua, alcantarillado, electricidad y telecomunicaciones
desempefia papeles fundamentales en el desarrollo de
ciudades eficientes, sanas y sostenibles. Otros servicios e
instalaciones urbanos como colegios, servicios sanitarios y
sociales, mercados, lugares de encuentro, culto y ocio son
también importantes para el desarrollo de ciudades habi-
tables.

Estos elementos de oferta de infraestructura y servicios
son importantes para configurar la estructura espacial de las
ciudades en el plano de la ciudad y en un plano més local,
lo que puede resultar en que algunos sectores de la pobla-
ci6én se sientan marginados espacialmente y excluidos del
acceso a oportunidades urbanas. Mientras la planificacion
puede tener papeles importantes en la forma de organiza-
ci6én de la infraestructura y los servicios y en la ordenacién
espacial de las ciudades, a menudo su papel ha sido relativa-
mente débil, en gran parte debido a los procesos informales
de desarrollo urbano, y a la cada vez mayor importancia de
megaproyectos urbanos y de emprendimientos privados.

Como ya se observd en el Capitulo 2, mas de un tercio
de todos los habitantes urbanos de los paises en desarrollo
viven en la actualidad en barrios precarios, mientras mu-
chos pobres urbanos viven en barrios precarios del interior
de ciudades. La mayorfa de estos habitantes de los paises en
desarrollo viven en asentamientos informales de la periferia
urbana. A menudo, estos asentamientos se caracterizan por
bajos niveles de servicios, a los que el acceso también es
dificil porque los sistemas de trénsito de masa estén mal
desarrollados y las dreas accesibles para los pobres no estdn
ubicadas en las principales rutas.

Este capitulo analiza como la “desagregacion” del desa-
rrollo de la infraestructura estd configurando las tendencias
urbanas y espaciales contempordneas e inconexas de la pla-
nificacién espacial a través de formas de privatizacién, del
crecimiento impulsado por constructores y de megaproyec-
tos urbanos. También analiza los vinculos e interrelaciones
entre formas de oferta de infraestructura, organizacién y
acceso espacial y entre la forma urbana, la sostenibilidad,
la eficiencia y la inclusién. El dltimo apartado explora va-
rias iniciativas contempordneas para alinear la planificacién
espacial y el desarrollo de la infraestructura.

PLANFICACION ESPACIAL:
LA PRIVATIZACION DEL
DESARROLLO DE LA
INFRAESTRUCTURA'Y
MEGAPROYECTOS

Los enfoques tradicionales a la planificacién intentaron
alinear la planificacién del uso del suelo con la oferta de in-
fraestructura a través de la planificacién maestra integral y
mediante la oferta ptiblica de infraestructura. Sin embargo,
hubo muchas deficiencias en estos procesos y a partir de
los afios 80 el nuevo desarrollo urbano y la oferta de in-
fraestructura se volvieron un asunto menos del &mbito de
la planificacién para pasar a ser una cuestién mucho mds
dominada por los intereses del sector privado. Este proceso
de “desagregacion” ha sustentado en parte las tendencias
espaciales discutidas anteriormente en este informe.
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El crecimiento urbano descontrolado es un resultado comun de la planifi-
cacion urbana modernista durante la era del combustible fosil barato
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Una de las principales funciones de la planificaciéon
maestra tradicional era la de brindar la base para la oferta
integrada de transporte, energfa, agua y comunicacion
dentro del desarrollo urbano. Los planes maestro ofrecian
proyecciones y orientacién para la ubicacién, extensién e
intensidad de usos especificos del suelo en las ciudades.
Aunque este tipo de planificacién resultd ser eficaz en
muchos pafses desarrollados, causé problemas en muchos
otros. Durante el régimen comunista en Europa Oriental y
Central y en el este asidtico, los planes maestro se basaban
en metas econdmicas establecidas en el plano nacional sin
tener en cuenta las necesidades locales. En la mayorfa de
los contextos coloniales, la planificacién y la infraestructura
ofrecidas por el sector publico eran sélo para una elite y
las previsiones, que después resultaron ser equivocadas,
hablaban de una pequefia poblacién en la era post-colonial.
Los patrones de urbanizacién tampoco siguieron necesa-
riamente los que se habfan anticipado, en especial con el
rdpido crecimiento de los asentamientos informales de alta
densidad. La precision del enfoque de “predecir y ofrecer”
se puso en tela de juicio.

En varios paises, la planificacién espacial ocupé una
posicién institucional marginal en relacién a otros depar-
tamentos mucho mds poderosos responsables por varios
tipos de planificacion y desarrollo de la infraestructura.
Los departamentos que “trabajaban en compartimentos
cerrados” desarrollaban sus propios planes que no nece-
sariamente estaban relacionados con otros ni con el plan
maestro. En estos contextos, la oferta de infraestructura ha
tenido mucha més importancia a la hora configurar la forma
espacial de las ciudades que la planificacién.

A partir de la década del 70, la “desagregacién” del de-
sarrollo de la infraestructura a través de formas de privati-
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zacion del desarrollo y oferta de la infraestructura urbana, y
el crecimiento urbano impulsado por los constructores han
tendido a causar patrones de fragmentacién y desigualdad
espacial en muchos paises, sobre todo en aquellos desarro-
llados y en transicién donde una crisis fiscal del gobierno
local fue la causa de un cambio hacia la privatizacién de la
oferta de servicios.

La “desagregacién” ha adoptado varias formas y ha te-
nido lugar tanto en la oferta de infraestructura como de
servicios y también en proyectos de desarrollo urbano que
incluyen arrendamientos, concesiones y alianzas ptblico-
privadas de varios tipos. Se ha dado ademds en grandes
proyectos de desarrollo urbano, en la participacién del sec-
tor privado en la construccién, financiacién y gestién de
la infraestructura, asi como en concesiones privadas para
construir y dirigir carreteras con peaje, entre otros.

También se usan pequefios emprendedores locales y
sistemas de gestién comunitaria en la recogida de residuos
sélidos, agua, vivienda y saneamiento en muchos paises en
desarrollo. El enfoque de la “desagregacién” ha llevado a
veces a un planteamiento hacia el desarrollo que tiene mds
que ver con el dejar hacer y donde las propuestas hechas
por los constructores se aceptan incluso cuando se oponen
a los planes.

El periodo a partir de los afios 80 también ha visto un
gran crecimiento de megaproyectos urbanos ligados a un
énfasis en la competitividad y el emprendimiento urbanos.
En muchos casos, en especial en Europa, los megaproyec-

Casilla 9 Formas de mega-proyectos

*  Emprendimientos ligados a turismo de congresos como
centros de convenciones, salas de exhibicion y estadios
deportivos.

*  Un nuevo desarrollo de antiguas areas industriales y
puertos hacia una nueva economia de servicios, ocio y
turismo.

*  Urbanizacion de nuevas areas conectadas con industrias
de alta tecnologia y actividades economicas.

*  Grandes y nuevas ciudades satélites con instalaciones de
estandar internacional.

*  Grandes dreas en la forma de urbanizaciones privadas
con una variedad de comercios minoristas, colegios,
opciones de entretenimiento y otros servicios para los
acaudalados.

+  Zonas comerciales o zonas economicas especiales esta-
blecidas por gobiernos nacionales o locales para atraer
nuevas inversiones conectadas, a veces, a los principales
aeropuertos y a otros emprendimientos.
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tos estdn vinculados con iniciativas de regeneracion urbana
disefiadas para reposicionar economias deterioradas con
el fin de capturar nichos econémicos nuevos o en creci-
miento. En varias ciudades asidticas, los megaproyectos se
estdn desarrollando de nuevo no solo como proyectos de
prestigio sino también para establecer la base para nuevas
formas de desarrollo econdmico. La Casilla 9 resume seis
formas comunes de megaproyectos.

Los proyectos de este tipo se relacionan de forma
variada con el sector ptiblico. Mientras algunos son total-
mente privados tanto en la direccién como en la oferta al
publico, otros los comienza y los financia el sector pudblico
con la esperanza de atraer la iniciativa privada. Es comin
ver alianzas pablico-privadas o acuerdos donde el sector
publico ofrece una gran infraestructura y conexiones mien-
tras que el sector privado asume el desarrollo dentro de
€s0S pardmetros.

Aunque hay algunos ejemplos donde este tipo de pro-
yectos ha funcionado con procesos de planificacién espacial
e ideas inclusivas de la reurbanizacién urbana, en muchos
casos, los megaproyectos estdn en contradiccién con los
planes espaciales y posibilitan una urbanizacién desigual
fuera de sincronia con las necesidades y aspiraciones de
los residentes de a pie.

LA INFLUENCIA DE LA
INFRAESTRUCTURA EN LA
ESTRUCTURA ESPACIAL
URBANA'Y EL ACCESO

Entre las varias formas de infraestructura urbana, las redes
y los sistemas de transporte se reconocen generalmente
como los més poderosos para configurar la estructura es-
pacial urbana. Como lo reconocian los modelos cldsicos de
economia urbana, el significado del acceso se traduce en el
mayor precio de la tierra que se encuentra alrededor de los
centros y rutas que ofrecen mds acceso. Asi, las actividades
econdémicas que necesitan altos niveles de accesibilidad se
organizan alrededor de las estaciones de trenes y rutas de
los tranvias, a lo largo de las principales carreteras o en
centros cercanos a los principales cruces de los sistemas de
autopistas. Las urbanizaciones residenciales también bus-
can accesibilidad y, por eso, el desarrollo de nuevas rutas
y sistemas de transporte ofrece formas importantes de es-
tructuras de las ciudades a lo largo del tiempo. La relacién
entre un mejor acceso y el precio, sin embargo, significa
que los grupos de altos ingresos podrdn pagar por el acceso
y asi podrén vivir cerca de buenas vias de transporte, lo que
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El desarrollo de grandes autopistas facilita el crecimiento urbano descon-
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les conviene por los medios de transporte que utilizan, aun-
que a veces incluso prefieran elegir lugares mas distantes y
hacer desplazamientos mds largos.

Se ha hablado mucho sobre el papel de las autopistas al
fomentar el crecimiento descontrolado de los barrios satéli-
tes. La integracion de los vehiculos motorizados ha sido un
tema importante en la planificacién “moderna” en muchas
partes del mundo.

Los altos niveles de dependencia del vehiculo parti-
cular y las bajas densidades de urbanizacién asociadas con
las ciudades dominadas por este medio de transporte, sin
embargo, dificultan el acceso a estas regiones de fuera de
las ciudades a aquellos que no cuentan con este transporte
como los ancianos, los portadores de necesidades especia-
les, los jévenes, las mujeres en cuyas familias hay solo un
vehiculo y los trabajadores de bajos ingresos que trabajan
en oficinas y en casas instaladas en la periferia de la ciudad,
como el personal de la limpieza, las empleados domésticas,
los dependientes y oficinistas.

Ademds, el énfasis en la planificacién de la movilidad
en las ciudades deja de lado la importancia de los peatones
y otras formas no motorizadas de transporte en las ciuda-
des de paises en desarrollo. Amsterdam es un ejemplo de
ciudad donde el acceso sostenible se cred a través de una
combinacién del uso apropiado de la tierra y politicas de
transporte.

La estructura de los sistemas de transporte piblico
también puede configurar la organizacién espacial de las
ciudades de formas importantes y ha sido un elemento cru-
cial de intentos realizados para reestructurar las ciudades
espacialmente, por ejemplo en Curitiba (Brasil) y en Port-
land (Estados Unidos).

Los pesados sistemas de ferrocarriles en ciudades muy
densas (a menudo en la forma de sistemas subterrdneos en
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El megaproyecto de Plaine Saint-Denis en Paris ilustra la forma en que la in-
fraestructura urbana se ha desarrollado en los Gltimos afios © Gobry / DREIF

dreas centrales) son esenciales para apoyar buenas interco-
nexiones en las dreas centrales y el enlace entre las regio-
nes centrales y circundantes. Los sistemas de ferrocarriles
conectan principalmente dreas de fuera de la ciudad con
el centro atendiendo a las personas que viven fuera de la
ciudad y trabajan en el centro, mientras que los sistemas
de tranvias y ferrocarriles ligeros ofrecen buenas conexio-
nes dentro de las dreas centrales y entre estas zonas y los
ndcleos secundarios y corredores de la periferia. Las esta-
ciones de tranvias y trenes ofrecen puntos potenciales para
emprendimientos mds intensivos, pero estas posibilidades
dependen de la forma en que se usan estos servicios asi
como de la forma en que se regulan y desarrollan estas
estaciones.

Los autobuses se adaptan mejor y requieren densida-
des menores para operar, aunque son mas lentos y menos
eficientes y con menos probabilidad de tener un impacto
en la organizacién espacial. El uso de carriles de autobuses
exclusivos, sin embargo, aumenta su velocidad y capacidad
¥, por lo tanto, su uso, al mismo tiempo que crea rutas mas
estructuradas alrededor de las cuales pueden establecerse
emprendimientos mds intensos.

Grandes sistemas de infraestructura para agua, alcanta-
rillado, electricidad y telecomunicaciones han sido impor-
tantes también para estructurar las ciudades espacialmente,
aunque su impacto directo es menos obvio que en el caso
de los sistemas de transporte. Todos estos sistemas inclu-
yen el establecimiento de grandes elementos que requieren
importantes inversiones fijas y que brindan la capacidad
necesaria para el crecimiento de algunas dreas especificas.
Estos elementos de gran volumen incluyen represas y esta-
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ciones de tratamiento de agua, reservatorios, estaciones de
bombeo, instalaciones de tratamiento de aguas residuales,
subestaciones de energfa eléctrica, antenas de telefonfa
mévil y cables de fibra dptica.

La disponibilidad de lineas en red para agua, alcantari-
llado y lineas de transmisién para la electricidad en algunas
dreas reduce los costos de urbanizacién, lo que influye en
los patrones de crecimiento. Aunque esta infraestructura
de gran envergadura no suele aparecer como prioritaria en
las agendas de los planificadores urbanos, puede ser clave
en la configuracion de los patrones de desarrollo espacial.
Sin embargo, la proximidad a redes de agua, energfa eléc-
trica y alcantarillado no significa que las familias puedan
permitirse acceder a estos servicios.

El formato espacial de las ciudades, su habitabilidad y
capacidad de ser inclusiva estdn también configurados por
el acceso a una gama mas amplia de instalaciones y servi-
cios de infraestructura como colegios, clinicas, guarderfas,
espacios comunitarios, bibliotecas y centros de ensefianza,
espacios seguros para el ocio, espacios para précticas reli-
giosas y culturales, mercados de productos frescos y de otro
tipo y comercios minoristas, asi como lugares adecuados
para actividades econdmicas.

Idealmente, la planificaci6n local deberia crear lugares
que atiendan la demanda diaria de varios grupos de per-
sonas, hombres y mujeres, adultos mayores y jévenes, los
portadores de necesidades especiales, los grupos de cultura
diferente y asi sucesivamente. Entender y responder a estas
necesidades diversas es una parte importante de la plani-
ficacién. La tradicién del andlisis del género y la inclusién
de la cuestién del género dentro de la planificacién estn
cada vez mds dando herramientas metodoldgicas y marcos
ttiles para evaluar las necesidades y las posibles respuestas,
como es el caso del énfasis mas reciente en la planificacion
para la diversidad.

EL DEBATE DE LA CIUDAD
COMPACTA: SOSTENIBILIDAD,
EFICIENCIA E INCLUSION

Aunque en muchas ciudades hay una tendencia espacial
predominante hacia el crecimiento descontrolado, muchos
analistas defienden el concepto de ciudades mds compactas.
Algunos paises como Sudéfrica y ciudades como Curitiba en
Brasil y las vinculadas con el movimiento del “crecimiento
inteligente” en los Estados Unidos han adoptado estas ideas
como politicas, aunque su implantacién a menudo se queda
en la intenci6n.
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Los argumentos a favor de las ciudades compactas giran
alrededor de ventajas sobre su mayor eficiencia, inclusién y
sostenibilidad. Estas condiciones favorables son: los costos
de la oferta de infraestructuras son mds bajos, hay mds ac-
ceso a los servicios e instalaciones puesto que los umbrales
son mds altos, se promueven las formas de sustento de los
pobres urbanos y se reduce la segregacion social, ademads el
tiempo y el costo de los desplazamientos también es menor.
Las ciudades compactas dependen menos de los vehiculos
particulares y reducen al minimo las distancias cubiertas y,
consecuentemente, el uso de combustible fésil, al mismo
tiempo que tienen menos impacto en las tierras de cultivo y
en los recursos ambientales. Como consecuencia, en teoria
son mds resistentes en el contexto del cambio climatico
y suelen causar menos impactos nocivos. Los criticos, sin
embargo, cuestionan varios de estos supuestos beneficios
y alegan que la compactacion es contraria a las fuerzas del
mercado hacia el crecimiento, la descentralizacion del tra-
bajo y los deseos de los residentes y, por lo tanto, no es
politicamente viable, ni siquiera deseable. También dicen
que una densidad mayor estd asociada a atascos, contami-
nacién, altas tasas de criminalidad y presiona mucho mds
los recursos naturales. Las politicas de contencién hacen
aumentar el precio de la tierra y fomentan también la urba-
nizacién mas alld de las zonas restringidas.

Gran parte del debate se ha centrado en ciudades de
paises desarrollados donde las altas tasas de propiedad de
vehiculos particulares en una era de bajos precios del com-
bustible han impulsado el crecimiento de baja densidad.
No obstante, las altas densidades solo brindan las condi-
ciones para el transporte pablico sin garantizarlo, asi como
tampoco evitan el aumento del niimero de gente con vehi-
culos privados ni su uso, incluso en los lugares donde los
sistemas de transporte ptiblico sean relativamente buenos,
como por ejemplo en Japén.

Las ciudades construidas sobre lineas de baja densidad,
sin embargo, encuentran que adaptarse o cambiar para ser
mds compactas es dificil. Las ciudades “dependen de la
trayectoria trazada” en el sentido de que sus estructuras
espaciales estdn muy fuertemente establecidas y cambian
muy lentamente. Los grandes cambios necesitan politicas
bien coordinadas y coherentes y una implantacion a lo largo
de mucho tiempo del desarrollo de la infraestructura, tri-
butacién y regulacion del uso del suelo. Hay pocos casos
donde esto ha sido posible, como en Curitiba (Brasil), que
se destaca como una excepcién notable. Estudios realizados
indican que es dificil ofrecer transporte piblico eficiente
en ciudades con densidades inferiores a 30 personas por
hectérea, pero el umbral real varia por el tipo de transporte
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El Estadio de Francia, construido para el Mundial de FIFA de 1998, forma
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asf como en términos de factores de contexto como la orga-
nizacién espacial y la topograffa.

Las condiciones previas para la compactacién varfan en
los diferentes contextos. En general, las densidades urbanas
son mucho mds altas en paises en desarrollo que en los
desarrollados y los que estdn en transicién. No obstante, los
criticos cuestionan si el concepto es relevante en las ciuda-
des de los paises en desarrollo, que ya cuentan con muchos
elementos de compactacién urbana como el uso mixto de-
bido a la falta de regulacién, densidades muy altas (por lo
menos en el centro), la dependencia del transporte publico
y, sobre todo, a los bajos ingresos. Ademés, los procesos de
densificacion son a menudo tipicos de los asentamientos
informales mediante procesos de consolidacién auténoma.
El papel de las politicas piblicas o de la planificacién en
este contexto es, por lo tanto, cuestionable.

Aun asi, los beneficios de la densificacién urbana son
claros por lo menos para los pobres del interior de las ciu-
dades pues, aunque el precio de la vivienda sea alto y ten-
gan menos espacio, cuentan con més oportunidades para
ganarse la vida (en especial en el sector informal) y con
mds acceso al empleo. Los costos del transporte son bajos
y ellos pueden depender en gran medida del transporte no
motorizado. En muchos aspectos, las dreas densas de las
ciudades de los paises en desarrollo, incluyendo los asenta-
mientos informales, son versiones vivas de las ideas de la
ciudad compacta y, por lo tanto, son mds relevantes en este
contexto. La planificacién y las politicas publicas podrian
trabajar de forma més apropiada con estos procesos de cam-
bio para consolidar la posicién de los pobres del interior
de las ciudades y apoyar los procesos existentes de mejora
informal y de infraestructuras y servicios.
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:Son las ideas de compactacién importantes para el
desarrollo de la periferia de las ciudades en paises en de-
sarrollo o para la gestién del crecimiento urbano? La peri-
feria urbana ha ofrecido en algunos casos oportunidades
para las familias dispuestas a cambiar un costo mds bajo
de la vivienda y mds espacio por distancias mds largas de
desplazamiento hasta las actividades econémicas. Donde
hay oportunidades econémicas locales 0 pocos trabajado-
res que tienen que desplazarse mucho para ir al trabajo en
una familia, es probable que la ubicacién periférica resulte
atractiva. La oportunidad de alquilar la casa o de combinar
ingresos de actividades econdémicas rurales y urbanas son
algunas de las oportunidades de sustento para las familias
que viven en la periferia de muchos paises en desarrollo,
lo que sugiere que las necesidades y las estrategias de sus-
tento de las familias pobres son diversas y por lo general
légicas.

ENFOQUES
CONTEMPORANEOS PARA
VINCULAR LA PLANIFICACION
ESPACIAL CON LA
INFRAESTRUCTURA URBANA

Este capitulo ha mostrado que el desarrollo de la in-
fraestructura urbana ha configurado el espacio de las ciu-
dades, aunque en maneras que se cruzan con las dindmicas
sociales, econémicas, politicas e institucionales. Mientras la
planificacién detallada y del uso estdtico del suelo asociada
a la planificacién maestra tradicional se ha puesto en duda,
la planificacion espacial estratégica capaz de dar direccién
a las grandes infraestructuras es una parte importante del
nuevo enfoque de la planificacién. La Tabla 9 presenta un
resumen simplificado de las iniciativas contempordneas
para vincular la planificacién espacial con el desarrollo de
la infraestructura urbana y para usar grandes elementos de
la infraestructura urbana, como por ejemplo las rutas y los
sistemas de transporte para influenciar la forma espacial.

Planificacion de ciudades sostenibles

CONCLUSIONES

La “desagregacion” del desarrollo urbano y el fragil papel
del sector publico y la planificacién han motivado en parte
las tendencias que se han observado en la polarizacion
socio-espacial y el creciente aumento urbano descontro-
lado. Sin embargo, cada vez mds se reconocen los proble-
mas asociados con estos patrones y la bisqueda de nuevos
planteamientos de la planificacién espacial que se vinculen
m4s con el desarrollo de la infraestructura en este contexto.
La planificacién deberfa intentar promover la compacta-
cién de formas que sean apropiadas al contexto local. Sin
embargo, es probable que gran parte de la urbanizacién
del futuro continde incluyendo la ampliacién hacia la pe-
riferia. Si lo que se busca es una planificacién eficaz, se
deben buscar formas para direccionar, apoyar y estructurar
este crecimiento y para reforzar los procesos informales de
mejora y consolidacién. Es también importante permitir la
expansion de la actividad econdmica y de las oportunidades
de sustento de los pobres asi como mejorar las infraestruc-
turas, servicios e instalaciones de la periferia.

La conexién de la planificacién espacial con el desa-
rrollo de la infraestructura es critica en este contexto. El
sector plblico debe ofrecer las principales rutas y lineas
de infraestructura en red antes del emprendimiento para
permitir al sector privado, ONGs y otras agencias y comu-
nidades que se conecten a estas principales redes.

Este tipo de planificacién va a necesitar un buen en-
tendimiento de las tendencias, direcciones de desarrollo
y fuerzas del mercado, pero también necesitard basarse en
procesos de colaboracidn que junten varias agencias y de-
partamentos del sector publico con otras partes interesadas
de la sociedad civil y de los negocios.



Crecimiento inteli-
gente y desarrollo
orientado al transito

Planificacion, estructura espacial de las ciudades y oferta de infraestructura

Crecimiento inteligente
Desarrollo compacto
Desarrollo integrado
Desarrollo de uso mixto
Intensificacion

Coordinacion

Desarrollo orientado al transito

Fomenta vinculos intersectoriales
y entre agencias

Fomenta vinculos entre la planifi-
cacion y la implantacion

Mejora la sostenibilidad

Mejora el transporte publico
Fuertes vinculos entre el trans-
porte y el uso del suelo pueden
hacer que el crecimiento urbano
descontrolado sea mas lento

Es dificil alcanzar estos vinculos
Asume capacidad y organizacion
significativa

Una implantacién mala o limitada
mina las perspectivas futuras

Es dificil conseguir el apoyo
popular debido a puntos de vista
y estilos de vida enfrentados
Supuestos beneficios cuestio-
nados

Integracion del uso
del suelo y del trans-
porte

Transito rapido de autobuses
(BRT por sus siglas en inglés)
Corredores y ejes

Nuevo desarrollo de sistemas
integrados de ferrocarril
Vincular actividades econémicas
con el tipo de transporte

Nuevos modelos de transporte/
uso del suelo

Mejor transporte publico

Mejor uso del transporte publico
Reduce energia y mejora la
eficiencia

Mejores conexiones de trans-
porte y uso del suelo

Nuevos modelos que permiten
entender mejor los patrones

El aumento del precio de la
propiedad en los ejes con servi-
cios de transporte puede margi-
nar a los pobres

Es dificil alcanzar la integracion
necesaria

Es necesario un buen en-
tendimiento de las dinamicas y
del espacio sociales y economi-
cos

Los vinculos entre el transporte
y el uso del suelo deteriorados
por diferentes logicas, divisiones
institucionales

Faltan muchos datos en los
nuevos modelos que todavia son
agregados y distantes

Planificacion espacial
estratégica y planifi-
cacion de la infraes-
tructura

Planes estratégicos
Planes de infraestructura

Vinculos entre el transporte y el
uso del suelo

Puede dar direccion de largo
plazo a la urbanizacion

Puede evitar la urbanizacion
desigual y no sostenible

Evita la urbanizacion fragmentada

Las condiciones necesarias para
que funcione son duras/dificiles
de alcanzar

Anilisis creible

Coordinacion inter-sectorial
Participacion de las partes intere-
sadas y convencimiento

Revision periodica

Defensores internos

Desarrollo urbano
integrado y planes de
gestion

Planes de inversion multi-
sectorial

Planes de desarrollo fisicos y
ambientales

Es mis flexible, demanda menos
datos y su preparacion es mas
facil que el maestro

Participativo

Ayuda a gestionar el crecimiento
urbano en el contexto de recur-
sos/capacidad escasos

Puede usarse repetidas veces en
los procesos de toma de decision

Problematico si se ve de una
forma estatica o limitada

La cooperacion inter-sectorial
necesaria es dificil de conseguir
La toma de decision politica le
puede hacer oposicion




Planificacion estraté-

gica de la estructura

Planificacion de ciudades sostenibles

* Marco integrador
* Vision de largo plazo

Es mas flexible, demanda menos
datos y su preparacion es mas
facil que el plan maestro
Participativo

Enfoque de miiltiples facetas
Combina acciones de corto plazo
con planificacion de largo plazo

Puede ser dificil conseguir que
los politicos y las partes intere-
sadas crean en este enfoque
Aun puede ser relativamente
tecnocratico

Puede que no ofrezca todos los
detalles necesarios para algunas
decisiones

Vinculacion de la
planificacion espacial
con la planificacion
de la infraestructura

* Planes de desarrollo integrados
* Planes de marcos espaciales

Es mas flexible, demanda menos
datos y su preparacion es mas
facil que el plan maestro
Participativo

Direcciona hacia la planificacion
de la infraestructura

Se pueden usar modelos basados
en GIS como entradas

La coherencia necesaria en la po-
litica y la coordinacion entre las
agencias es dificil de alcanzar
Puede ser demasiado amplio para
ser (il

El mercado lo puede contradecir

Vinculacion de
megaproyectos con
el desarrollo de las
infraestructuras

* Regeneracion urbana multifun-
cional

Es un poderoso factor en la
forma urbana

La evolucion de los enfoques
permite vincularlos con la planifi-
cacion a lo largo del tiempo
Construccion de cooperacion
entre varios sectores y agencias

Los megaproyectos son fre-
cuentemente impulsados politi-
camente Y es dificil alcanzar un
enfoque aislado

Es dificil alcanzar el nivel de inte-
gracion y cooperacion

Enfoques que acercan la planificacion espacial de la infraestructura urbana
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EL MONITOREO Y LA EVALUACION
DE LOS PLANES URBANOS

Los planificadores urbanos y los responsables por tomar
las decisiones necesitan saber cudl es el mejor uso de los
recursos limitados para tratar los complejos retos (y opor-
tunidades) urbanos presentados. La planificacién urbana
tiene por objetivo ser eficiente (hacer un buen uso de los
recursos), eficaz (crear impactos y resultados deseados e
significativos) y también quiere mejorar la igualdad (de
oportunidades, derechos y poderes, especialmente en rela-
ci6n a la cuestién del género). Para conseguirlo, los respon-
sables por tomar las decisiones necesitan una base sélida
de informaciones y direccién que pueden venir de la plani-
ficacién urbana, en especial del monitoreo y evaluacién de
los planes urbanos.

El monitoreo y la evaluacion del plan urbano generan
muchos beneficios ya que cuando se monitorea y evalia
continuamente la relevancia, integridad y coherencia del
plan se ayuda a los que tienen que tomar las decisiones a
tener una base bien fundamentada para decidir la mejor
distribucién de los recursos. El monitoreo y la evaluacién
pueden mostrar si la planificacién urbana ha hecho dife-
rencia, si ha mejorado (o empeorado) la calidad de vida y
el bien estar de los habitantes de la ciudad, si la sosteni-
bilidad estd mejor o si se han alcanzado metas y objetivos
relacionados.

Este capitulo ofrece un breve panorama de los varios
tipos de monitoreo y evaluacion, y examina también estas
dos actividades en el contexto de las practicas de planifica-
cién recientes y actuales.

TIPOS DE MONITOREO Y
EVALUACION

Dado el ritmo acelerado y la extensién del cambio en los
entornos locales de toma de decisién en el dmbito guber-
namental, es siempre necesario hacer una evaluacién cons-
tante de las tendencias, actividades y del desempefio. Esto
ha llevado a un mayor interés en el monitoreo y evaluacién
del programa. La Casilla 10 ofrece una breve idea de los
componentes clave de este proceso.

El proceso de monitoreo y evaluacion se ha descrito de
varias maneras. Sin embargo, es posible identificar varias
etapas esenciales y comunes en el disefio del monitoreo y
de la evaluacion:

o Formular metas y resultados;

o Seleccionar indicadores de resultados para monito-
rear;

o Reunir informaci6n bdsica sobre la condicién actual;

o Establecer metas especificas con fechas;

o Recoger datos periédicamente para determinar el
avance;

¢ Analizar e informar los resultados.

La cultura organizacional, las actitudes del personal asi
como el apoyo visible de la administracién superior y de los
politicos, son un factor muy importante de éxito o fracaso
en los procesos de monitoreo y evaluacién. Por eso, este
enfoque debe reflejar las realidades organizacionales. La
Casilla 11 describe algunos retos que pueden encontrarse
al disefiar y administrar el monitoreo y la evaluacién en las
organizaciones.
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Casilla 10

”

Definicion de “monitoreo”, “evaluacion” e “indicadores” en la planificacion urbana

El monitoreo se refiere al recojo y andlisis continuo de informacion sobre tendencias, actividades y acontecimientos que podrian
afectar el desempefio del plan. El monitoreo también puede comprobar si el plan se ha gestionado de forma eficiente mediante los
procesos administrativos del plan.

La evaluacion es la medida del desempeio del plan en términos de los resultados e impactos comparados con las metas y objetivos
propuestos y la eficiencia con la cual se usan los recursos relacionados y se ha administrado el programa. Le dice a los responsables

por tomar las decisiones si el plan alcanzo sus metas y objetivos propuestos de forma eficaz y con qué grado de eficacia.

Hay tres formas principales para evaluar un plan urbano:

+  Evaluacion ex ante (llevada a cabo durante la formulacion del plan, o sea, antes de que empiece a implantarse);

+  Evaluacion formativa (llevada a cabo como parte de la administracion del plan, o sea, durante la implantacion del plan);

+  Evaluacion sumativa o ex post (llevada a cabo normalmente después del término de los planes).

Los indicadores ofrecen datos cuantitativos e informacion cualitativa que muestra las tendencias y patrones.

PRACTICA ACTUAL EN EL
PROGRAMA URBANO Y EN
LA EVALUACION DEL PLAN

El monitoreo y la evaluacién urbanos se han convertido en
parte de la practica de los departamentos de planificacién
mds progresistas de las ciudades y regiones de paises desa-
rrollados. En muchos casos, el monitoreo y la evaluacién
de los planes urbanos reflejan un interés por evaluar el
progreso hecho en las metas y objetivos establecidos para
alcanzar la sostenibilidad urbana o una comunidad sana.
El interés por las aplicaciones de la planificacidn ur-
bana de la evaluacién del plan surgié a mitad de los afios
90 en paises desarrollados y refleja las crecientes preocu-
paciones por eficiencia, eficacia y accesibilidad, asi como
desempefio y productividad en los gobiernos municipales.

La evaluacion ex ante es un primer paso importante para la mejora de los
programas © UN-Habitat

Sin embargo, la primera fase del monitoreo y la evaluacién
del plan urbano ocurrid en los afios 60 y a principios de los
70, coincidiendo con la aparici6n y los primeros indicios
del desarrollo de la teorfa de evaluacién de programas gené-
ricos. Estos primeros enfoques que se referian a la evalua-
cién ex ante defendian andlisis muy racionales y técnicos
de las metas de la planificacidn urbana y de las propuestas
del proyecto, incluyendo el andlisis del impacto con la evo-
lucién del plan urbano. Esta aplicacién de las herramientas
ex ante distingue las aplicaciones de la planificacién urbana
de monitoreo y evaluacién de la evaluacién de programas
0 proyectos genéricos, que usa una visién ex post o retros-
pectiva (sumativa) y en proceso (formativa) del desempefio
e impacto del programa.

La medicién del desempefio en las ciudades es del in-
terés de agencias como el Banco Mundial, que reconoce
el papel fundamental de los indicadores en el esfuerzo por
alcanzar el desarrollo econdmico, la sostenibilidad y comu-
nidades sanas. El Programa de Indicadores Urbanos y el
Observatorio Urbano Global de ONU-Habitat representa los
serios esfuerzos llevados a cabo para crear e institucionali-
zar indicadores como una contribucién esencial para una
mejor toma de decision.

En los pafses en desarrollo, la aplicacién urbana mds
amplia del monitoreo y de la evaluacién ha ocurrido con
programas financiados por agencias internacionales ges-
tionadas por organizaciones estatales e implantadas por
autoridades locales, esto es programas que cubren una
amplia gama de temas sociales, econdmicos, ambientales e
institucionales que incluyen la erradicacién de la pobreza,
infraestructura (incluyendo agua y saneamiento), mejora
de los barrios precarios, viviendas de bajos ingresos, etc.
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Casilla 1 Desafios comunes del monitoreo y de la evaluacion

*  Falta de entendimiento y atencion adecuados sobre el monitoreo y la evaluacion en el disefio de proyectos. Esto da lugar a una

mala distribucion de recursos y organizacion jerarquica de toma de decision y andlisis.

*  Falta de compromiso con el monitoreo del personal del proyecto y de los socios que lo implementan.

*+  El monitoreo se ve como una obligacion impuesta desde fuera, donde los funcionarios rellenan formularios de manera mecanica

para entregarselos a los gerentes de los proyectos, quienes, a su vez, ven el monitoreo como una forma de recoger datos en el

proceso de redactar informes para los donadores.

¢ Informacion irrelevante y de mala calidad producida a través del monitoreo que se concentra en los aspectos fisicos y financieros e

ignora el alcance, el efecto y el impacto del proyecto.

+  Casi ninguna atencion prestada a las necesidades y posibilidades del monitoreo ni de la evaluacion de otras partes interesadas

como beneficiarios e instituciones de base comunitaria y otras de cooperacion local.

*  Muy pocas revisiones internas de proyectos y evaluaciones continuas con ajustes impulsados principalmente por evaluaciones ex-

ternas o supervisiones.

*  Amplia falta de integracion y cooperacion entre el monitoreo y la evaluacion del proyecto y la evaluacion y gestion del proyecto

sin directrices claras y estipuladas de mutuo acuerdo.

*  Documentacion de monitoreo y evaluacion que no trata ni resuelve los problemas identificados.

¢+ Sistemas de monitoreo demasiado ambiciosos.

*  Mal uso de métodos participativos y cualitativos de monitoreo y evaluacion.

*  Personal encargado de hacer el monitoreo y la evaluacion mal preparado y sin experiencia relevante.
+ Diferenciacion entre las actividades de monitoreo y las de evaluacion. Esta Gltima se tiende a subcontratar.

Fuente: IFAD, 2002

Entre los ejemplos de pricticas de monitoreo y evaluacién
estdn las iniciativas del Informe de Monitoreo Global del
Banco Mundial, los Indicadores del Desarrollo Mundial y la
Evaluacién del Impacto del Desarrollo (DIME por sus siglas
en inglés). El Observatorio Urbano Global de ONU-Habitat
respalda el desarrollo de capacidades del monitoreo y de
la evaluacién en el dmbito de la ciudad, a través de sus
proyectos en paises y ciudades en observatorios urbanos
locales y nacionales.

Los paises desarrollados tienen bastante experiencia
en el monitoreo y la evaluacién sumativa de los progra-
mas relacionados con el émbito urbano, en especial en in-
tervenciones relacionadas con el transporte, el desarrollo
econdmico regional y el medioambiente. Los gobiernos na-
cionales y los gobiernos de estados en el plano sub-nacional
o provincial mds progresistas han necesitado por lo general
la evaluacién del desempefio del programa. La propuesta
es asegurar que los planes sean relevantes, estratégicos y
orientados a la accién. También se espera que las evalua-
ciones peri6dicas lleven a resultados e impactos que refle-
jen una buena planificacién y asegure la conformidad con
reglas y politicas relevantes. Estos procesos de evaluacién
estdn apoyados por un proceso de monitoreo activo donde
se rastrean los indicadores clave y se evalda la informacién.

Hay menos pruebas de précticas de monitoreo y eva-
luacién comunitarios u oficiales en la escala del plan en los
paises en desarrollo. En general, hay pocos recursos para la
planificacién y, en particular, para el cumplimiento o mo-
nitoreo del plan. En paises con una razonable capacidad de
planificacion, se suele hacer hincapié en la produccién de
planes integrales de uso del suelo, planes maestro y planes
de disefio urbano. El énfasis estd en la resolucién de pro-
blemas y en la implantacién para atender la demanda de
corto plazo de viviendas, agua potable, gestién de residuos,
desarrollo econémico e infraestructura. La planificacién ur-
bana en este contexto se ve frecuentemente afectada por
problemas de gobernabilidad causados por inestabilidades
politicas y una absoluta falta de capital social y fiscal, capa-
cidad técnica e inestabilidad institucional.

Hay, sin embargo, suficientes pruebas que muestran
la utilidad de los enfoques participativos de monitoreo y
evaluacién. Como se discutié en el Capitulo 5, quedé de-
mostrado que la participacién comunitaria es un elemento
importante en todas las partes del proceso de planificacién
urbana, incluyendo el monitoreo y la evaluacién. La valo-
racién urbana participativa y la iniciativa del presupuesto
participativo en particular han demostrado ser dtiles para
alcanzar las tres “E” de eficiencia, eficacia y equidad en una
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Casilla 12 El uso de las tarjetas de informacion ciudadana como una herramienta estratégica

para mejorar la oferta de servicios en Bangalore (India)

La ciudad de Bangalore es la tercera mayor de India y esta ubicada en la parte sur del pais. El gobierno municipal de la ciudad
sabia de la necesidad de ofrecer servicios urbanos de una manera mas eficiente y eficaz. De este modo, en 1994 una organizacion de
la sociedad civil preparo unas “tarjetas de informacion ciudadana” que se utilizarfan para comunicar la opinion de los ciudadanos sobre
lo que ellos consideraban niveles de servicios horrorosos, como el suministro de agua, transporte, electricidad, atencion médica y
transporte.

Las tarjetas tenian como base muestras aleatorias de encuestas que utilizaron cuestionarios estructurados y reflejaban la expe-
riencia real de las personas con una amplia gama de servicios publicos. Las agencias se clasificaban y se comparaban en términos de
satisfaccion publica, corrupcion y capacidad de dar respuestas. Los resultados de la encuesta fueron impresionantes. Casi todos los
prestadores de servicios fueron mal clasificados. Las “tarjetas de evaluacion” se enviaron a la agencia gubernamental competente por la
accion y se aviso a los medios de comunicacion.

La discusion publica que sigui6 expuso abiertamente el problema de los servicios pblicos. Las organizaciones de la sociedad civil
exigieron una accion y, como resultado, muchos prestadores de servicios publicos emprendieron medidas para mejorar sus servicios.
La nueva edicion de “las tarjetas ciudadanas” en 1999 y en 2003 revel6 que se habian alcanzado mejoras notables en los servicios
publicos de la ciudad. De hecho, un intenso escrutinio piblico se tradujo en mejores niveles de servicio y menos corrupcion. La expe-
riencia de Bangalore se considera un excelente ejemplo del compromiso entre la sociedad civil y las autoridades gubernamentales. Este

modelo se ha utilizado desde entonces con un éxito considerable en India y en otros paises en desarrollo.

Fuente: www.capacity.org/en/journal/tools_and_methods/citizen_report_cards_score_lin_indi

buena préctica de planificacién. Entre los principales resul-
tados positivos del monitoreo y la evaluacién participativos
estdn una mayor transparencia, un mayor sentido de que
el proceso de desarrollo pertenece a la comunidad y més
flexibilidad para adaptarlo aprendiendo de experiencias du-
rante la fase de implantacién del plan. La experiencia con
el uso de las tarjetas ciudadanas en Bangalore (India) (ver
la Casilla 12) muestra la eficacia de involucrar a los mismos
usuarios directamente en el monitoreo y en la evaluacion.

Aunque se ha avanzado muy poco en la incorporacién
del monitoreo y de la evaluacién como partes integrales

Las evaluaciones frecuentes de los planes urbanos son importantes aunque
raras en muchos paises
© DBURKE / Alamy

del proceso de planificacién urbana en los antiguos paises
comunistas del Centro y Este de Europa, ya se ven algunas
indicaciones de que esto puede cambiar en el futuro. La
participacion de paises en transicién y de gobiernos muni-
cipales en programas y proyectos financiados internacional-
mente ha concienciado a las instituciones ptiblicas de los
paises participantes de la necesidad de ser transparentes y
asumir responsabilidades en todas sus acciones relaciona-
das con el uso de los recursos publicos.

No hay ningln grupo tnico de indicadores para el mo-
nitoreo y evaluacién del plan urbano. Las medidas usuales
relacionadas con la planificacién podrfan incluir indicado-
res econémicos, sociales, ambientales, de sostenibilidad y
mds recientemente de creatividad urbana.

En la mayoria de los casos se pueden identificar mu-
chos indicadores potenciales para cada asunto clave. Puesto
que el esfuerzo y el costo necesarios para recoger y man-
tener los datos para los indicadores son considerables, es
esencial ser muy estratégico a la hora de elegir un nimero
limitado de indicadores que apoyen de forma especifica los
esfuerzos de monitoreo y evaluacién del plan urbano.

En muchos paises desarrollados, se estdn produciendo
estadisticas que incluyan la cuestién del género en el plano
del gobierno central. Sin embargo, este tipo de estadisticas
tienden a basarse en fuentes existentes de datos que en el
pasado seguramente no tuvieron en cuenta asuntos especi-
ficos relacionados con el género. Hay que relacionar las es-
tadisticas de género con las metas de las politicas y con los
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Casilla 13 Monitoreo y evaluacion en el sistema de planificacion urbana de China

China esta experimentando una rapida urbanizacion que ha hecho aumentar la demanda de planes urbanos para orientar el desa-
rrollo de la ciudad. La evaluacion en la practica de la planificacion urbana, en especial en la implantacion del plan, suele ser una consi-
deracion secundaria. La mayor parte de las evaluaciones de planificacion en China son de tipo formativas o ex ante. El foco se centra
en la evaluacion de los planes alternativos y en este sentido ha habido pocos intentos de utilizar la evaluacion sumativa. Sin embargo,
con las reformas sociales, economicas y pblicas y con la mejora de los sistemas de informacion, se ha prestado cada vez mas atencion
a la evaluacion y al monitoreo en la elaboracion de politicas de planificacion, en la investigacion académica y en la practica durante los
Gltimos diez afios.

Un sistema de “monitores” individuales ayuda ahora a hacer cumplir el monitoreo de la planificacion, un programa que lo in-
trodujo el Ministerio de la Vivienda y del Desarrollo Urbano-Rural en 2006 cuando enviaron a 27 monitores de planificacion a |8
ciudades para un programa de un ano de duracion. Los monitores son normalmente planificadores o funcionarios de planificacion ju-
bilados y con experiencia, familiarizados con las regulaciones de planificacion, estindares y procesos de gestion y son buenos al comu-
nicarse con los diferentes departamentos. Por eso, pueden identificar la mayoria de los problemas en la implantacion del plan y ofrecer
medidas para resolverlos de una manera oportuna. Este sistema de monitores es una innovacion usada para reforzar el actual sistema
de monitoreo, y su implantacion ha tenido efectos notables: los departamentos de planificacion han mejorado su desempeio y se han

podido localizar muchos lugares de construccion ilegal en una fase temprana.

Fuente: Chen, 2008

indicadores de éxito. Los indicadores que tienen en cuenta
la cuestién del género son importantes porque pueden
ayudar a impulsar y a centrar la implantacién. Desgracia-
damente, la cuestion del género no se considera a menudo
un aspecto relevante para los indicadores de alto nivel, y el
resultado es que no hay criterios para evaluar si las politicas
y los proyectos promueven la igualdad de género.

La medida del desempefio en la oferta de servicios ur-
banos es un asunto clave de las politicas para las agencias
internacionales de desarrollo y para los paises desarrollados
mds progresistas. Los usuarios de los servicios piblicos pue-
den dar mucha informacién a los gobiernos sobre la calidad
y el valor de los servicios piblicos brindados. La ciudad
de Bangalore en India usa el “sistema de informacién por
tarjetas” para mostrar si sus servicios han sido ofrecidos y
hasta qué punto se ofrecen (ver Casilla 12).

ADVERTENCIAS Y
CONSIDERACIONES EN EL
MONITOREO Y EVALUACION
DE LOS PLANES URBANOS

Es importante observar que gran parte del monitoreo y
de la evaluacién basada en los planes urbanos ha tenido
lugar en las ciudades de los paises desarrollados, que son
lugares con una base razonable de finanzas y conocimiento
especializado técnico en planificacién, estabilidad politica,

La implantacion exitosa de megaproyectos requiere que el monitoreo y la
evaluacion se hagan antes, durante y después de la implantacion.
© Peter Bowater / Alamy
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estructuras sofisticadas de gobernabilidad y tasas de urba-
nizacién comparativamente gerenciables. La escala y el
tipo de los desafios son significativamente diferentes de sus
equivalentes en los paises en desarrollo. Ademds, ha habido
poco andlisis critico de estas experiencias de monitoreo y
planificacién del plan urbano, lo que significa que todavia
no se conoce muy bien la gama de experiencias positivas
y negativas, del monitoreo y de la evaluacién del plan ur-
bano. Sin embargo, es posible aprender del conocimiento
y de la poca experiencia existentes para identificar algunas
lecciones comunes y fundamentales para la practica. Un
reto clave y un argumento comun contra la introduccién
del monitoreo y evaluacién del plan son la falta de recur-
sos adecuados, dinero, servicios técnicos y profesionales
capacitados. Este es un problema real en la mayoria de los
paises en desarrollo asi como en algunos paises desarrolla-
dos. Muchos gobiernos locales se esfuerzan para ofrecer los
servicios bésicos y, en este contexto, no es posible tener
una funcién integral de la planificacién urbana y, mucho

El monitoreo y la evaluacion de los proyectos de regeneracion urbana son
elementos esenciales para mejorar la igualdad social

© Johwanna Alleyne / Alamy
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menos, un sistema sofisticado de monitoreo, evaluacién e
indicadores del plan.

Los conceptos de monitoreo y evaluacién pueden ser
dificiles de apreciar en los gobiernos locales que enfrentan
desafios urbanos complejos y desgastantes. Puede que no
haya tiempo o ganas de aprender sobre e introducir la prac-
tica de monitorear y evaluar, pues se pueden ver y resen-
tirse como una obligacién impuesta por fuentes externas,
como por ejemplo agencias de financiacién o el gobierno
nacional, sin considerar la capacidad local para disefiar y
ofrecer estos sistemas.

El monitoreo y la evaluacién pueden producir tanto
resultados negativos como positivos. Cuando son positivos,
los que toman las decisiones en el dmbito local acogen la
idea de buen grado, mientras que, en el caso de los resul-
tados negativos, estos se ignoran, se les quita importancia
o incluso se rechazan. Asi, el monitoreo y la evaluacién a
menudo tienen una opinién menos favorable. De hecho, la
falta de voluntad politica y la inercia burocratica explican la
lenta asimilacién y aplicacién del monitoreo y evaluacion
en muchos paises, como ilustra la Casilla 13.

Es importante asegurar que el monitoreo y la evalua-
ci6n estén integrados con otros procesos de toma de deci-
sién y sistemas de informacién de planificacién colectivos
del gobierno local. Estas dos actividades deberian funcionar
en conjunto con procesos bien establecidos del gobierno
local, y ofrecer asf la oportunidad de dar una buena base
de informaci6én para la toma de decisién de una manera
integral, integrada y significativa.

Es fundamental que los responsables por las decisio-
nes tengan una idea muy clara de lo que necesitan saber
para tomar decisiones acertadas y basadas en pruebas, lo
que exige un razén fundamental sélida para introducir y
mantener el modelo de monitoreo y evaluacién, con clari-
dad sobre la informaci6én necesaria, cémo esta informacién
debe recogerse y por quién y los usos de los productos del
monitoreo y de la evaluacién. La Casilla 14 ofrece directri-
ces para considerar al disefiar un modelo de monitoreo y
evaluacion del plan urbano.

Si la evaluacién de la planificacién urbana estd mal di-
sefiada, se puede convertir en una carga administrativa. Los
planificadores y los departamentos de planificacién suelen
estar muy ocupados con la realizacién de estudios aplica-
dos, con la gestién de los programas de consulta a las partes
interesadas y con la elaboracién e implantacién de los pla-
nes, y a menudo no tienen tiempo, fuerzas, capacitacién,
apoyo administrativo o politico para monitorear y evaluar la
implantacién del plan de una forma regular y consistente.

En las ciudades que estdn considerando introducir un
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sistema de monitoreo y evaluacion del plan urbano, tiene
sentido seleccionar un pequefio grupo de indicadores
orientados a la planificacién urbana que sea mds fcil de
gestionar. Lo ideal seria comenzar con indicadores relacio-
nados con cuestiones de planificacién urbana bien estable-
cidas en la comunidad y de alto nivel. Es esencial observar
que la calidad y la importancia de los indicadores sean mds
importantes que su cantidad.

CONCLUSIONES

El monitoreo y la evaluacién de los planes urbanos pueden
mejorar la toma de decisién, darle més informacién a la
practica de planificacién e instruir a los residentes de la
comunidad. El volumen de conocimiento sobre la practica
de monitoreo y evaluacién en la planificacién urbana es
limitado tanto en los paises desarrollados, en transicion
como en los que estdn en vias de desarrollo. Esto muestra
que es necesario hacer mds estudios bésicos que investi-
guen la naturaleza de la préctica de la planificacién urbana
en general y el papel del monitoreo y de la evaluacién en
ese contexto, evaluar el punto en el que el monitoreo y la
evaluacion de los planes urbanos tiene lugar y valorar los
modelos y procesos utilizados en la préctica. Los resultados
de este tipo de estudios brindarfan la informacién necesa-
ria para respaldar las intervenciones de los gobiernos na-
cionales, de las agencias de financiacién, de los gobiernos
locales y de los planificadores urbanos. Se pueden identi-
ficar varias estrategias en la implantacién del monitoreo y
evaluacion del plan urbano por los responsa-bles de tomar
decisiones:

o Garantizar que el monitoreo y la evaluacién de los
planes urbanos sean obligatorios en la legislacién de
planificacién de dmbito nacional y estatal.

o Apoyar el monitoreo y la evaluacién del plan urbano
del gobierno local.

o Disefiar los planes urbanos que integren el monito-
reo, la evaluacién y los indicadores con metas, objeti-

Casilla 14 Estrategia de disefio del monitoreo y

evaluacion

Pensar en la evaluacion desde el principio, puesto que
requiere una imagen clara del punto de partida (la linea
base) y de lo que se esta queriendo hacer.

Construir una “cultura” de evaluacion para que todo el
mundo involucrado se comprometa a recoger infor-
macion y usarla.

Decidir qué tipo de trabajo local es necesario para
gestionar un esquema de forma eficaz y entender su im-
pacto.

Asegurar que la evaluacion cubre los temas clave pro-
puestos Como metas en un esquema o proyecto.
Encontrar puntos de enlace entre el monitoreo y la eva-
luacion.

Involucrar a la comunidad local.

vos y politicas.

El proceso de monitoreo y evaluacién debe ser razo-
nablemente sencillo.

Asignar recursos a la planificacion de politicas y a las
funciones de investigacion.

Los indicadores asi como el sistema de monitoreo y
evaluaci6n tienen que ser sencillos, fciles de enten-
der y précticos dentro de la limitaci6n existente de
recursos.

Los ejercicios de monitoreo y evaluacién deben
incluir una amplia consulta con y una participacién
importante de las partes interesadas en el plan.
Continuar evaluando las politicas, programas y planes
propuestos.

Integrar el monitoreo y la evaluacién de los impactos
y resultados del plan en los procesos de la planifica-
ci6én urbana del gobierno local.
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ENSENANZA DE LA PLANIFICACION

Como se observé en los capitulos anteriores, la planifica-
cién urbana es esencial para elaborar soluciones para los
urgentes problemas urbanos del siglo 21. Sin embargo, las
practicas profesionales de planificacién atin no han podido
seguirle el ritmo a los retos a los que se enfrentan las dreas
urbanas. Esto ocurre especificamente en los paises en vias
de desarrollo, donde la répida urbanizacién ha obligado a
los planificadores a responder a la cada vez mayor demanda
por viviendas, infraestructuras y servicios, tanto de los sec-
tores formales como informales.

La creciente caracteristica multicultural observada en
muchas ciudades requiere habilidades de planificacion
multiculturales y, por lo tanto, ademds de los cambios ne-
cesarios en el conocimiento técnico para conseguir una pla-
nificacién urbana de éxito, ha habido cambios también en
las habilidades personales sociales necesarias para gestionar
los procesos de cambio.

Este capitulo resume el desarrollo histérico de la educa-
ci6n en la planificacién urbana en el dmbito universitario e
identifica los principales debates filoséficos y practicos que
formularon la educacién de la planificacién durante el siglo
20. También presenta un inventario global inicial de pro-
gramas de planificacién urbana en la escala universitaria, al
mismo tiempo que evalda las capacidades de las facultades
de urbanismo a la hora de tratar los desaffos del siglo 21.

DESARROLLO HISTORICO
DE LA ENSENANZA DE LA
PLANIFICACION

Este apartado resume los debates clave que han formulado
el desarrollo de la ensefianza de la planificacién durante el
siglo 20, a saber el diseflo contra las politicas, la racionali-
dad contra la deliberaci6n, la planificacién maestra contra
la gestion del desarrollo y el concepto de educacién para
planificacién de “un dnico mundo” contra la especifica
para cada contexto.

Disefio contra politicas

Es ampliamente conocido que el primer curso de nivel
universitario de planificacién urbana fue el programa de
“disefio civico” de la Universidad de Liverpool en 1907.
Como su nombre sugiere, estos primeros afios de la ense-
flanza de la planificacién estaban firmemente establecidos
en la tradicién de la profesién del disefio al mismo tiempo
que se acercaba al sentimiento creciente de aplicaciones
cientificas en el gobierno y la industria. A finales de los
afios 40, sin embargo, el disefio no era la dnica orientacién
de las facultades de urbanismo, y se inauguraron nuevas
facultades en ambientes de las ciencias sociales y otras
facultades de disefio empezaron a admitir a estudiantes
con experiencia profesional diferente del disefio. El Reino
Unido adoptd rdpidamente la orientacién de la ciencia so-
cial. Mientras otros paises europeos se aferraron al para-
digma de disefio, la planificacion econdmica florecié como



una actividad distinta en las universidades de la Unién So-
viética y de Europa del Este a lo largo de la era comunista.

El ndmero de facultades y de estudiantes aument6 de
forma vertiginosa durante los afios 60 y 70 coincidiendo
con la ampliacién de su campo de accién, lo que puede
que haya sido una funcién de los modelos de costos mds
inferiores en las facultades de ciencias sociales comparados
con los de las de disefio y puede que se haya visto impul-
sado por las demandas laborales vinculadas con iniciativas
gubernamentales de planificacién en los Estados Unidos, el
Reino Unido y otros paises europeos.

En los paises en desarrollo, los cursos de planificacién
llegaron a partir de finales de los afios 50 con el estableci-
miento de facultades de urbanismo en India en 1955 y en
Ghana en 1958. El crecimiento inicial fue, sin embargo,
lento y eran pocos los paises con cursos de planificacion
en los afios 70.

Racionalidad contra deliberacion

El marco analitico de las politicas para la planificacién se
entiende probablemente mejor con los términos del “mo-
delo racional de planificacién”, ampliamente usado a mitad
de los afios 50 (ver Casilla 15). El modelo de cinco pasos
es al mismo tiempo claro por su simplicidad e inalcanzable
por sus demandas de recursos y conocimiento especiali-
zado. Durante unos 20 afios, este modelo fue la teorfa de
planificacién més seguida y hasta el dia de hoy su légica
puede encontrarse en las justificaciones e ideas metodoldgi-
cas dadas en las introducciones de la mayorfa de los planes
y continda siendo un punto de apoyo fundamental del plan
de estudios de las facultades de urbanismo.

El desorden social de los afios 60 en muchos paises so-
metid el “modelo racional de planificacién” a muchas criti-
cas. Los planificadores radicales vieron el modelo como una
herramienta usada por las elites para privar de sus derechos
a los residentes pobres del interior de la ciudad que a me-
nudo no tenfan estudios ni acceso a consultores profesiona-
les y, por lo tanto, no podian discutir eficazmente los anlisis
cientificos presentados como objetivos por el personal de la
planificacién municipal, pero que a los ciudadanos les pare-
cfan muy subjetivos. Como muestran los capitulos 3 y 5, el
legado de esta critica y las respuestas de la profesién de pla-
nificacion han sido una serie de modelos para tener mas deli-
beracion en la planificacion, incluyendo més participacién de
los habitantes de la comunidad y otras partes interesadas en
los procesos de planificacion. Este “giro comunicativo” en la
investigacién y préctica de la planificacion sigue siendo una
gran fuerza en la actualidad, al mismo tiempo que en muchos
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Casilla 15  Los cinco pasos del “modelo racional de
planificacion”

|. Acaba con la reduccion y elaboracion (‘Deseos’);

2. Disefia los cursos de accion (‘Disefio”);

3. Evaluacion comparativa de las consecuencias (‘Deduccion’);
4. Eleccion entre alternativas (‘Decision’);

5. Implantacion de las alternativas elegidas (‘Hechos’).

Fuente: Stiftel, 2000, pp5-6; citando a Banfield, 1955; y a Harris, 1967

paises el conocimiento autéctono y el miedo del poder des-
centralizado contintian preocupando.

Planificacion maestra contra la gestion del
desarrollo

Como quedé expuesto en el capitulo 3, el origen de la pro-
fesion de planificacién se basaba en la preparacién de los
planes que muy al principio tendian a ser planes de uso
del suelo, pero cuyo dmbito se amplié en los afios 50 para
incluir otros asuntos relacionados y la practica se pasé a
rotular como planificacién integral, general o maestra. La

La Universidad de Liverpool introdujo el primer curso de planificacion ur-
bana en 1907 © brinkstock / Alamy
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implantacién del plan a través de la zonificacién y otros
medios era importante, pero profesionalmente se solfa con-
siderar una actividad secundaria a la produccién del plan
propiamente dicho. Al mismo tiempo, la implantacién fra-
casaba con frecuencia y no se podia dar por sentado.

En los afios 50 y 60, los expertos en planificacién dis-
cutieron los méritos relativos de la elaboracién de un plan a
largo plazo y la revision inmediata del permiso. En la década
de 80, gran parte de la legislacién de planificacién guberna-
mental en los paises desarrollados tenfa disposiciones detalla-
das para la gestion del desarrollo, y la gestion del crecimiento
y el control del desarrollo eran partes importantes de los
planes de estudio de las facultades de urbanismo, incluyendo
trabajos de curso en regulacién de zonificacién y subdivisién,
evaluacién de impactos, revision del plan localizado y més
tarde negociacion.

En la actualidad, la planificacién maestra continta
siendo problematica en los paises en desarrollo como resul-
tado de las altas tasas de crecimiento poblacional aunado a
la limitada capacidad reguladora y de implantacién de los
gobiernos locales. Hay varios programas que tienen por ob-
jetivo hacer que la planificacion en estos paises preste més
atencion a la cuestion de la implantacién, incluyendo la pla-
nificacién espacial estratégica, “nuevos” planes maestro y
una planificacién integrada del desarrollo.

Algunos puntos clave de programas apoyados por las
Naciones Unidas también han acogido una visién mds enfo-

Las capacidades participativas y de colaboracion son una parte importante
para llevar a cabo un plan con éxito
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cada de una buena planificacién, a menudo conocida como
planificacién estratégica.

Ensefianza de la planificacion para “un
Unico mundo” contra la que es especifica
para cada contexto

Las facultades de urbanismo se han enfocado tradicional-
mente en cuestiones de escala local y solo ampliaron e
incluyeron asuntos metropolitanos y regionales a media-
dos del siglo 20. Como resultado, la ensefianza de la pla-
nificacién ha estado atada al contexto institucional, legal y
cultural de determinados pafses. Cuando las facultades de
urbanismo en paises desarrollados empezaron a ver que
muchos de sus estudiantes eran de paises en desarrollo,
comenzaron a abrir cursos de especializacién orientados a
la préctica de la profesién en la realidad de los paises en de-
sarrollo. El enfoque de “un Gnico mundo” en la ensefianza
de la planificacién tiene por objetivo ofrecer una buena
capacitacion a escala internacional independientemente del
lugar donde el estudiante vaya a ejercer su profesion en el
futuro. La Unién Europea ha progresado en una orientacién
multinacional de la educacién profesional, mds reciente-
mente con el Plan Bolofia que tiene por objetivo facilitar
el trdnsito transfronterizo de profesionales independiente-
mente del pais donde estudiaron.

Sin embargo, la ensefianza de la planificacién para “un
tinico mundo” tiene sus propios desafios porque, por ejem-
plo, como la practica de la planificacién ha hecho cada vez
mds énfasis en la importancia del lugar y de la identidad, los
modelos inicos son menos convincentes. Existe también
la preocupaci6n de que este tipo de planteamiento pueda
hacer demasiado hincapié en las ideas de los paises desa-
rrollados, en especial los anglo-americanos.

Las tensiones entre los enfoques especificos de cada
contexto y el de “un tinico mundo” puede que no sean tan
importantes como algunos creen puesto que la ensefianza
de la planificacién se puede, de hecho, generalizar en mu-
chos contextos nacionales. En especial, el desafio transna-
cional puede no ser tan importante como el problema més
bésico de incluir experiencias prdcticas del mundo real en
la ensefianza de la planificacién.

FACULTADES DE URBANISMO
EN TODO EL MUNDO

Algunos programas universitarios ensefian planificacién
urbana y regional siguiendo la autorizacion de las agencias
nacionales o internacionales de certificacién. Sin embargo,



Region/pais Nimero de facultades  Region/

pais

Nuamero de facultades

Ensenanza de la planificacién

Region/pais

Paises desarrollados y en transicion 293 Nueva Zelanda

5 Asiay el Pacifico 164

Albania Polonia 12 Arabia Saudita |
Alemania 8  Portugal 7  Bangladesh |
Antigua Repblica Yugoslava de I Reino Unido 25  China 97
Macedonia
Australia 19 Republica Checa 3 China, Hong Kong |
Austria 3 Rumania 2 China, Taiwan 3
Bélgica 3 Serbia* 2 Emiratos Arabes Unidos |
Bulgaria I Suecia 2 Filipinas |
Canada 21 Suiza 6 India 15
Dinamarca 2 Paises en desarrollo 260  Indonesia 16
Eslovaquia I Africa 69 Iran |
Eslovenia I Algeria I lIsrael |
Espafa 3 Botswana I Libano |
Estados Unidos de América 88  Egipto 3 Malasia 4
Estonia I Ghana | Paquistan |
Federacion Rusa 8 Kenia 3 Replblica de Corea 7
Finlandia Lesoto I Srilanka |
Francia 17 Marruecos | Tailandia 6
Grecia Mozambique | Turquia 5
Holanda 12 Nigeria 39 Vietnam |
Hungria I Ruanda | América Latina y el Caribe 27
Irlanda 3 Sudaifrica Il Argentina 3
Italia I3 Tanzania | Brasil 6
Japon 2 Togo I Chile 2
Letonia I Tinez I Colombia 2
Lituania I Uganda I Guatemala |
Malta | Zambia | Jamaica |
Noruega 7 Zimbabue I México 9
Perd |
Venezuela 2

Inventario de las facultades de urbanismo del mundo (nivel universitario) por pais

Observacion: * Incluye una facultad de urbanismo en Kosovo.

Fuente: encuesta no publicada de la Red Global de la Asociacion de Ensefianza de la Planificacion (GPEAN por sus siglas en inglés).

este grupo solo representa la punta del iceberg de la ense-
flanza de la planificacién que incluye carreras de planifica-
cién urbana y regional en paises donde no hay sistemas de
certificacién, asi como médulos de estudio enfocados en la
planificacién ofrecidos dentro de carreras como arquitec-
tura, economia, ingenierfa, geograffa, arquitectura de pai-
sajismo, derecho, estudios urbanos y otras. Hay también

unidades sin derecho a diploma dentro de universidades y
en otros lugares que dan cursos de planificacién urbana y
regional a profesionales que ya trabajan en el drea.

Este apartado intenta ofrecer una idea general sobre la
educacién universitaria de planificacién urbana formal en
todo el mundo. Por eso, no presenta el panorama completo
de todas las instituciones de planificacién urbana de todo el
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mundo. Este panorama estd basado en una encuesta hecha
para este informe por la Red Global de la Asociacién de
Ensefianza de la Planificacién (GPEAN, por sus siglas en
inglés), una afiliacién de nueve asociaciones de facultades
de urbanismo de todo el mundo. El objetivo fue elaborar
un inventario de los cursos universitarios con la palabra
“planificacién” o algo equivalente en su titulo.

El inventario producido para este informe indica que
hay 553 universidades en todo el mundo que ofrecen ca-
rreras en planificacién urbana. Como muestra la Tabla 10,
mds de la mitad estdn en 10 paises que cuentan con mds de
15 facultades de urbanismo. Mds de la mitad de los paises
del mundo no tienen ninguna facultad de urbanismo. La
encuesta también muestra que casi mitad de este tipo de
facultades estdn en paises en desarrollo.

Unos dos tercios de las facultades tienen carreras uni-
versitarias en planificacion, tres cuartos tienen cursos de
posgrado y un tercio tiene cursos de doctorado. Los tipos de
cursos también varfan considerablemente en cada regién,
asi pues, mientras en Asia hay mds carreras que cursos de
posgrado, en las Américas hay muchas mds instituciones
que ofrecen cursos de posgrado que carreras.

En términos de la preparacién académica de los pro-
fesores, hay también grandes diferencias regionales. Las
facultades de urbanismo de los paises desarrollados suelen
exigir un doctorado de todos sus profesores con dedicacién
a tiempo completo, mientras que en la gran mayoria de las
facultades de urbanismo de los paises en desarrollo solo se
exige una maestria y algunas de estas instituciones solo exi-
gen la carrera para sus profesores, 1o que resulta en claros
impactos en la calidad de la educacién ofrecida.

Como va se dijo anteriormente, los estudios de planifi-
cacién urbana han pasado de tener un enfoque en el disefio
fisico a un enfoque mayor en las politicas y en los estudios
de ciencias sociales. Durante la dltima década, sin em-
bargo, el disefio ha surgido nuevamente en algunas faculta-
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des. Los planes de estudio de la mayorfa de las facultades de
urbanismo en todo el mundo combinan enfoques de disefio
y politicas en la planificacién, y mientras en China y en los
paises mediterrdneos las facultades tienden a enfocarse en
el disefo fisico, las del Reino Unido y Estados Unidos hacen
més hincapié en planteamientos de politicas y de las cien-
cias sociales. El contenido de los planes de estudio en las
dreas de desarrollo sostenible, igualdad social, planificacién
participativa y deliberativa y cambio climdtico es bastante
prevalente entre las facultades de urbanismo, lo que estd
vinculado con la prevalencia de los enfoques hacia las poli-
ticas y las ciencias sociales. En los paises en transicion de
Europa Occidental, sin embargo, la falta de integracién del
disefio con las ciencias sociales en los planes de estudio
de urbanismo es un impedimento para incorporar eficaz-
mente cuestiones relacionadas con la sostenibilidad. Por
el contrario, en muchas facultades de América del Norte,
la sostenibilidad es un tema unificador en los planes de
estudio. En el d&mbito global, tres cuartos de las facultades
de urbanismo ensefian sobre el desarrollo sostenible, més
de la mitad abordan la planificacién participativa y delibe-
rativa, un nimero semejante tratan la igualdad social y un
tercio de ellas trabajan el tema del cambio climatico.

A pesar de la concientizacién de la importancia de
la cuesti6n del género en la practica de la planificacion,
ese asunto no es una parte esencial del plan de estudios
de muchas facultades de urbanismo. Aunque la mitad de
estas facultades abordan la igualdad social, s6lo una minorfa
cubre temas relacionados con la cuestion del género. Una
encuesta realizada para este informe muestra que solo cua-
tro programas en todo el mundo tratan especificamente la
cuestion del género como parte del curso de planificacion
urbana. La ausencia de médulos especificos sobre género
tiene impactos en cémo el género y la diversidad se discu-
ten en el marco mds amplio de la ensefianza de la planifi-
cacién urbana.

Casilla 16 Desafios de la ensefianza de la planificacion en América Latina y el Caribe

+  Seguir el ritmo del desarrollo de nuevos conocimientos técnicos especializados y de los equipos necesarios para llevar a cabo bue-

nos analisis de planificacion;

*  Ampliar las habilidades de negociacion, mediacion, resolucion de conflictos y desarrollo de consenso;

+  Complementar el modelo racional de planificacion con modelos de planificacion participativos, democraticos y colaboradores;

+  Coordinar de forma eficaz equipos multidisciplinarios con varias formas de conocimiento y de produccion de conocimiento;
+  Tratar la planificacion metropolitana y regional asi como la gobernabilidad;
*  Responder de manera mas eficaz a los crecientes desafios ambientales en la region y en el mundo;

*  Responder de manera mas eficaz a los crecientes desafios relacionados con la justicia socio-espacial en la region;

Fuente: Irazabal, 2008
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Hay también muchas diferencias regionales en térmi-
nos de la importancia relativa dada a las habilidades téc-
nicas, comunicativas y analiticas en la planificacién de los
planes de estudio, diferencias estas que estdn nuevamente
vinculadas a la prevalencia de los enfoques de politicas o
de las ciencias sociales o a los del disefio. Mientras que las
facultades de urbanismo de Asia las habilidades analiticas
son las mds importantes, seguidas de las técnicas y las co-
municativas, el enfoque varfa mucho en América Latina,
donde, en general, las perspectivas técnicas y racionalis-
tas son la norma y donde habilidades como planificacién
maestra, disefio urbano y modelaje econométrico son mds
comunes que las de participacion o negociacién.

CAPACIDAD PARA EL APOYO
EDUCATIVO DE LA PRACTICA
DE PLANIFICACION

El tamafio medio de los departamentos de las 553 faculta-
des de urbanismo encuestadas para este informe es consi-
derable. Cada continente tiene un nimero suficiente de
docentes, ocho de promedio o incluso mas, y en la mayorfa
de continentes superan los 20 miembros de departamento.
Este sistema fundamental de la ensefianza de la planifica-
cién refleja una plantilla académica total de més de 13.000
personas. La magnitud de este sistema educativo de la pla-
nificacién es un fenémeno reciente pues hace solo cuarenta
afios el tamafio del sistema era una pequefia parte de lo que
es en la actualidad.

Un sistema educativo de planificacién de este tamafio
deberfa ser capaz de atender la demanda de los planificado-
res profesionales; no obstante, no estd distribuido de forma

Ensenanza de la planificacion
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Tener instalaciones educativas adecuadas es esencial para una ensefianza de
la planificacion de éxito © FAN travelstock / Alam

uniforme, el énfasis de los planes de estudio se queda corto
en relacion a las demandas de la practica de la planificacién
y los recursos son a menudo inadecuados. La Casilla 16
muestra algunos desafios que la ensefianza de la planifi-
cacién urbana enfrenta en América Latina y el Caribe. La
mayorfa, si no todos los desaffos identificados se aplican a
otros paises en desarrollo y también a muchos paises desa-
rrollados y en transicion.

Algunos paises, sobre todo los desarrollados, estdn cada
vez mds tratando la educacién superior como una fuente de
intercambio extranjero y las universidades estdn estable-
ciendo operaciones en otros lugares del mundo. Dos ejem-
plos de esta tendencia son el programa de disefio civico de
la Universidad de Liverpool en China y los programas de
negocios y ciencias de la computacién de la Universidad
Carnegie Mellon en Qatar. Esta tendencia puede ser bene-
ficiosa para los paises que no tengan fuertes recursos uni-
versitarios, pero también puede representar un perjuicio
cuando individuos en los que un pais ha invertido mucho
prefieran no regresar a sus paises de origen para realizar su
actividad profesional.

Las facultades de urbanismo lideres ven la planificacién
como una préctica integrada que requiere habilidades técni-
cas, analiticas y comunicativas, incluyendo la participacion
y la resolucion de conflictos en un contexto multicultural.
Desgraciadamente, no todas las facultades abordan estas
perspectivas tan necesarias, ya que muchas de ellas tratan
la planificacién o bien como una préctica de disefio o de
politicas, en vez de considerar ambas. Muchas se enfocan
en una gama limitada de asuntos vinculados a los manda-
tos de la planificacion legislativa y trabajan sin considerar
especializaciones clave. Muchas facultades abordan poco la
participacién con una amplia gama de partes interesadas e
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incluso la comprensién y la comunicacién con profesiona-
les de otros campos.

Ademds, con mucha frecuencia las facultades de urba-
nismo no tienen ni el personal académico, ni ordenadores,
material de biblioteca ni el espacio necesarios para llevar
a cabo su trabajo de forma eficaz. En algunos paises en
desarrollo, no es raro que los profesores tengan un segundo
empleo para poder sobrevivir con los salarios que ganan. En
algunos paises, no cuentan con los materiales de biblioteca
mds bdsicos y los profesores no tienen mas remedio que
leer en voz alta referencias clave para que los estudiantes
aprendan asi.

Muchas facultades no estén integradas eficazmente
en red con una disciplina més amplia puesto que no son
miembro de ninguna asociacién internacional de faculta-
des de urbanismo y no se benefician de ningdn sistema
especializado de certificacién. Las conferencias y debates
que tienen lugar en el proceso de publicacion son esen-
ciales para comprobar si las ideas estdn correctas y con la
ausencia de redes u otras formas de revisién de pares es
dificil desarrollar la calidad. Por lo tanto, la cuestién de
la certificacién internacional de los planificadores urbanos
deberfa estudiarse més.

Tal vez el principal desafio educativo de la planifica-
cién es la necesidad de que los arquitectos, los ingenieros,
los abogados, los administradores y todos los ciudadanos y
autoridades elegidas que deben aprobar las intervenciones
de la planificacién y apoyar los planes que se van a adop-
tar e implantar entiendan los objetivos y herramientas de
la planificacién. Los incentivos universitarios en muchos
paises no apoyan la preparacion académica de estudiantes
que no buscan un diploma universitario y, como resultado,
las facultades raras veces contribuyen a la ensefianza de la
planificacion de profesionales relacionados y de otro tipo.

Como ya se comenté anteriormente, hay una ausen-
cia manifiesta de asuntos relacionados con la cuestién de
género en los cursos de urbanismo impartidos en todo el
mundo. Se nota que los planificadores licenciados en cur-
sos donde esta cuestion especifica no estaba incluida en el
programa de estudios no suelen considerar la cuestién del
género en la planificacién independientemente de si son
hombres o mujeres. El Instituto Real de Planificacién de
Ciudades en el Reino Unido ha trabajado para aumentar la
concientizacion de la cuestién del género en la préctica de
la planificacién y ha producido herramientas que tienen
por objetivo ayudar a los planificadores a tratar cuestiones
relacionadas con el género de una manera préctica.

Planificacion de ciudades sostenibles

CONCLUSIONES

Hay mucha necesidad de aumentar la capacidad de la ense-
flanza de la planificacién en las economias en desarrollo y
en las que se encuentran en transicién. Ademds, las princi-
pales universidades fuera de los paises en desarrollo deben
aumentar su capacidad de examinar y educar a esos paises;
el enfoque de “un tinico mundo” para la ensefianza de la
planificacién encierra la promesa de ayudarles a hacerlo.
Este es el caso especifico de la inclusién de la cuestién
del género en los planes de estudio de las facultades de
urbanismo de todo el mundo. Las facultades que todavia
tratan la planificacién solo como un ejercicio de disefio o
solo como una practica de politicas tienen que ampliar sus
enfoques y las que ensefian la planificacién como una asig-
natura técnica y analitica sin incorporar las facetas politicas
y participativas de la profesion deben ampliar sus planes de
estudio. Las facultades que adin no abordan de manera efi-
caz cuestiones relacionadas con la sostenibilidad, igualdad
social o cambio climético deben hacerlo.

La creatividad también necesitard encontrar fuentes
adicionales de ingresos que puedan ayudar a las institucio-
nes sin recursos en los pafses en desarrollo. Las alianzas
entre las universidades y las organizaciones que practican
la planificacién pueden ayudar a alcanzar las metas de
ambas. Esto permite que las universidades puedan hacer
sus ttiles estudios de planificacién para los cuales la comu-
nidad que los va a poner en practica no tiene la capacidad
necesaria, al mismo tiempo que financian estudiantes o les
permiten adquirir el equipo necesario. Los programas de
intercambio pueden resultar dtiles para dar a los estudian-
tes de un pais acceso a los recursos no disponibles en sus
paises de origen.

Las facultades de urbanismo necesitan interactuar con
redes profesionales y académicas. Las asociaciones de facul-
tades de urbanismo en los paises en desarrollo no sostienen
de forma eficaz la comunicacién y el crecimiento entre sus
miembros porque los profesores no pueden viajar en un
ntmero suficiente y porque las facultades no pueden per-
mitirse pagar la tasa de membresia de la asociacién. Las
agencias internacionales de desarrollo harfan bien en con-
siderar la necesidad de una comunicacién adecuada entre
las diferentes facultades de urbanismo.
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LA CONSTRUCCION DE
UN NUEVO PAPEL PARA LA
PLANIFICACION URBANA

El objetivo de este ultimo capitulo es sugerir un nuevo
papel para la planificacién urbana, puesto que en muchas
partes del mundo es necesario adoptar un cambio de pa-
radigma en esta drea para garantizar una vida urbana to-
lerable en el préximo siglo. Este capitulo identifica en el
primer apartado los principales problemas urbanos en va-
rias partes del mundo a los cuales la planificacién tendrd
que dar respuesta. El tercer apartado que sigue lo expuesto
en el segundo muestra los principales elementos de una
planificacién urbana mds positiva. Lo que se identifica aqui
son los principios mds importantes de la planificacién inno-
vadora, aunque la forma real que tomaran serd influenciada
por el contexto. El cuarto apartado identifica los cambios
que serfan necesarios o las iniciativas que podrian apoyar
la promocién de nuevos enfoques en la planificacién. El
quinto y dltimo apartado trae la conclusion.

La actual crisis economica global tiene consecuencias para las areas urbanas
de todo el mundo © Alpamayo Software, Inc / iStock

PRINCIPALES ASUNTOS PARA
LA PLANIFICACION URBANA
EN DIFERENTES PARTES DEL
MUNDO

Hay algunas cuestiones urbanas que son comunes en todo
el mundo, mientras que otras son especificas de los paises
desarrollados, en desatrollo o en transicién.

Cuestiones globales de la planificacion
urbana

Las varias regiones del mundo estdn ahora muy interconec-
tadas, lo que da lugar a un conjunto comun de cuestiones
urbanas.

o Cambio climdtico: En respuesta a los impactos del
cambio climdtico, las dreas urbanas tienen que tomar
acciones de dos tipos, las de mitigacién y las de adap-
tacién. La mitigacién consiste en medidas proyectadas
para reducir la emisién de los gases de efecto inver-
nadero. La adaptacién tiene que ver con actividades
enfocadas a reducir la vulnerabilidad de las ciudades
a los efectos del cambio climdtico. Ambos tipos de
accién requieren planificacién urbana.

e (Crisis econdmica global: La actual crisis global tiene
consecuencias para las dreas urbanas de todo el
mundo, pues afectard negativamente el crecimiento
econdmico, el empleo y los programas de desarrollo.
Habrd menos recursos financieros disponibles para
los proyectos urbanos y de infraestructura iniciados
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por el estado, lo que a su vez refuerza la necesidad
que tienen los gobiernos de actuar en alianzas con los
actores de la sociedad civil y del sector privado en el
desarrollo urbano.

Suministro de energia y sus impactos: La volatilidad
del precio del petréleo en 2008 mostré que el precio
ya no es un factor previsible y que a largo plazo las
reservas globales de petréleo disminuirdn. Se estd em-
pezando a entender mejor el impacto de las emisio-
nes de CO, del petrdleo en el cambio climético y esto
también fomenta un cambio en la direccién opuesta
a ciudades dependientes del petréleo. Las ciudades
de todo el mundo que se planificaron pensando en
altas tasas de propiedad de vehiculos individuales
privados tendrdn que actualizarse en algin momento.
En este tipo de lugares, habrd que introducir formas
de transporte ptiblico o planificar vias para bicicletas
y peatones.

Seguridad alimentaria: El precio de los alimentos estd
aumentado en todo el mundo, lo que tiene varias
consecuencias sobre todo para los pobres, que son

los més afectados. Los ambientes urbanos necesitan
planificarse para que puedan permitir que las activi-
dades agricolas urbanas (tanto cultivos como drboles
frutales) se conviertan en un elemento aceptado en
el espacio urbano abierto, incluyendo tierra vacfa a la
espera de su urbanizacion.

Cambio del tamario de la poblacidn en ciudades
grandes y pequenas: El crecimiento y el declive de

la poblaci6én urbana se encuentran en todas las par-
tes del mundo, aunque el dltimo fenémeno es més
comn en las regiones desarrolladas y en transicién.
En las regiones en desarrollo, el crecimiento es un
patrén dominante. Las ciudades capaces de planificar
el crecimiento urbano estardn mejor preparadas en
las préximas décadas. La gestién adecuada del declive
poblacional puede abrir importantes oportunidades
como tierra que queda disponible para la agricultura
urbana.

Desigualdad de ingresos: La desigualdad de ingresos
ha aumentado en todas las regiones del mundo, lo
que a su vez ha dado lugar a un severo contraste
entre riqueza y pobreza. El desafio de la planificacién
al tratar este asunto serd intentar encontrar formas de
promover politicas redistributivas, de integracién y de
cohesién social.

Diversidad cultural: El nimero cada vez mayor de
emigrantes por todo el planeta ha hecho que las

Planificacion de ciudades sostenibles

ciudades de todo el mundo sean cada vez mds mul-
ticulturales, lo que tiene consecuencias en la forma
en que los entornos construidos se gestionan. La
diversidad cultural también plantea nuevas demandas
a los planificadores para mediar entre estilos de vida y
expresiones culturales contradictorios.

Cuestiones de la planificacion urbana en
los paises en desarrollo

Los paises en desarrollo se ven afectados por los problemas
discutidos en el apartado anterior, pero también sufren
otras cuestiones que son especificas de estas regiones del
mundo, entre las cuales estdn:

Informalidad urbana: La mayoria de los nuevos asen-
tamientos y la creacién de empleos en las regiones en
desarrollo son informales.

Crecimiento urbano: El crecimiento urbano estd
abriendo desafios y oportunidades en el mundo en
desarrollo, en especial en Africa y Asia, y la planifi-
cacion tiene que darles respuestas. La necesidad de
ofrecer tierra en escala conectada con redes de in-
fraestructura ptiblica es probablemente el asunto mds
importante al que se enfrenta la planificacién en estas
partes del mundo.

Desigualdad y pobreza: Esto es especialmente im-
portante para la planificacién urbana de los paises en
desarrollo, ya que es ampliamente conocido que los
sistemas de planificaci6n allf a menudo ignoran a los
pobres. La desigualdad es mayor en América Latina

y en Africa, y en el continente afticano también se
experimentan altos niveles de pobreza y barrios pre-
carios.

El crecimiento de la poblacidn juvenil: La planifi-
cacion para la poblacién juvenil es urgente en los
paises en desarrollo y plantea demandas especificas
del desarrollo urbano en términos de la necesidad de
instalaciones de ensefianza y formacién profesional.
Desarrollo periurbano: Esta forma de crecimiento
presenta un gran niimero de nuevas cuestiones de
planificacién y es extremadamente dificil y caro aten-
derlo de la manera convencional. Hay que encontrar
nuevos enfoques para los servicios e infraestructura
en alianza con las comunidades locales.

Aproximar las agendas verde y marrén: En los paises
en desarrollo, a menudo el desarrollo tiene mds im-
portancia que la sostenibilidad ambiental. Un papel
importante de la planificacién en estos contextos es
mediar los conflictos entre estas agendas diferentes.
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o (Capacidad institucional y profesional: En un contexto
de rdpido crecimiento urbano, el asunto de la capaci-
dad profesional en la planificacién urbana es de suma
importancia.

Cuestiones de planificacion urbana en
paises en transicion

Las cuestiones de la planificacién en los paises en tran-
sicién tienden a ser una combinacién de las encontradas
en las regiones desarrolladas y en las que estén en vias de
desarrollo:

o Crecimiento poblacional lento y reduccion del ta-
mario de las ciudades: El menor crecimiento y el
envejecimiento de la poblacién estdn planteando en
la actualidad problemas relacionados con tener que
tratar el deterioro de edificios e infraestructuras en
un contexto donde la base de impuestos local esta
fuertemente restringida.

o Crecimiento urbano descontrolado, fragmentacion y
desigualdad: El desarrollo urbano en muchos paises
en transicién lo estd impulsando la inversién extran-
jera que ha alimentado el desarrollo de barrio satélites
aumentando el precio de mercado de la urbanizacién
de propiedades del interior de la ciudad. Esto plantea
cuestiones como la contencién del crecimiento des-
controlado, la conservacién de edificios antiguos y el
ntimero cada vez mayor de propietarios de vehiculos
privados individuales.

o Cuestiones medioambientales: Las industrias de la
era comunista eran las peores contaminadoras del
mundo Y, aunque algunas han cerrado, todavia que-
dan muchas abiertas que presentan graves problemas

El rapido crecimiento de propietarios de vehiculos particulares ha empeo-
rado la calidad del aire asi como el desarrollo descontrolado
© EGDigital / iStock
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medioambientales. El rapido crecimiento de propieta-
rios particulares de vehiculos ha empeorado la calidad
del aire asi como el desarrollo descontrolado.

o El cambio del marco legislador para la planificacion:
Varios paises han adoptado la planificacién estraté-
gica ademds de los planes maestro. La planificacién
estratégica ha introducido asuntos de competitividad
municipal, crecimiento econémico, reforma finan-
ciera municipal, mejor calidad de vida y participacién
ciudadana. Puesto que los planes estratégicos no se
reconocen legalmente, su existencia junto con los pla-
nes maestro complica bastante el ambiente legislativo
para la planificacién.

Cuestiones de planificacion urbana en los
paises desarrollados

En los paises desarrollados, los altos ingresos y el creci-
miento estable han ayudado a evitar algunos problemas
urbanos experimentados en los paises en desarrollo y en
transicién, aunque han acarreado un conjunto diferente de
problemas de planificacién urbana.

o Desigualdades socio-espaciales y fragmentacion
urbana: El desarrollo urbano alimentado por el boom
del mercado inmobiliario (hasta hace poco) ha segre-
gado muchas ciudades en enclaves para la elite y el
crecimiento descontrolado de barrios satélites, para la
clase media. Sin embargo, el cambio en la estructura
de los mercados laborales ha dejado a muchos ciuda-
danos urbanos pobres y desempleados, lo que ha re-
sultado en que urbanizaciones residenciales ptiblicas
deterioradas coexistan ahora con nuevos megaproyec-
tos. Uno de los grandes desafios de los planificadores es
conseguir ambientes urbanos integrados y equitativos.

o Problemas ambientales: Los altos niveles de consumo
de recursos y la dependencia del vehiculo particular,
la generaci6n de residuos a gran escala y el creci-
miento de barrios satélites de baja densidad dete-
rioran la tierra agricola y representan todos graves
problemas de planificacién en los paises desarrollados.

o Reduccién de la poblacion y el encogimiento de las
ciudades: La emigracion de regiones pobres supone
que los desaffos del lento crecimiento poblacional, del
envejecimiento y del encogimiento de las ciudades
sean menos extremos que en los paises en transicion.
Sin embargo, la reestructuracién industrial y la reu-
bicacién de actividades en otros lugares han dejado
muchas ciudades que antiguamente tenfan una fuerte
actividad industrial o minera sin una base econdmica
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viable. En este contexto, la planificacion tiene que
tener estrategias para la salida de poblacién que deja
dreas abandonadas y una base de apoyo en declive.

o Integracion de las politicas sectoriales en los gobier-
nos: Puesto que los gobiernos municipales se han
convertido en entidades cada vez mds complejas y
responsables por grandes flujos de recursos y presu-
puestos, el problema de alcanzar la integracién entre
varios departamentos y entre diferentes niveles de
gobierno también se ha vuelto mas dificil, y se ha
convertido en un asunto muy importante para la pla-
nificacién.

PRINCIPALES ELEMENTOS
PARA UN PAPEL REVISADO DE
LA PLANIFICACION URBANA

La primera parte de este apartado ofrece algunos elemen-
tos generales del nuevo papel revisado de la planificacién
urbana, mientras que la segunda parte se concentra en al-
gunos aspectos mds especificos.

Aspectos generales del nuevo papel de la
planificacion urbana

Hay que reconocer algunos elementos generales para que
la planificacién urbana desempefie un papel significativo y
positivo en el desarrollo de ciudades que sean habitables
ambientalmente, productivas econémicamente e inclusivas
socialmente. A continuacién, se identifican estos elementos.

B La necesidad de revisar la planificacion ur-
bana y fortalecer el papel de los gobiernos
La naturaleza y la escala de los actuales problemas urbanos
inminentes son de tal magnitud que es urgente que los
gobiernos y la sociedad civil intervengan para gestionar el
cambio urbano. Las antiguas ideas de que el mercado so-
lucionarfa todas las ineficiencias y externalidades urbanas
parecen ahora mucho més dificiles de apoyar. Aunque la
planificacién ha sido menos eficaz en algunas partes del
mundo, continta, sin embargo, siendo la herramienta cen-
tral disponible para que los gobiernos y la sociedad en ge-
neral lleven a cabo el cambio. Para que la planificacién sea
una herramienta eficaz, es necesario revisar los sistemas de
planificacién urbana en muchas partes del mundo.

Planificacion de ciudades sostenibles

Bl Las innovaciones de la planificacion de-
penden del contexto en el que ocurren
No existe un tinico modelo de planificacién urbana que
pueda aplicarse en todas las partes del mundo. Un impor-
tante motivo que explica en parte el fracaso de la planifi-
cacién urbana en los pafses en desarrollo es la importacién
que se hizo de modelos extranjeros, que normalmente
estdn basados en suposiciones que tienen que ver con el
contexto institucional de planificacién, el contexto demo-
grafico y econémico dentro del cual se hace la planificacién
y la naturaleza de la sociedad civil, caracteristicas que no
existen en el pafs al que se transfiere el modelo. Cuando
esto ocurre, el resultado es una planificacién ineficaz y,
aunque es posible generalizar sobre ideas y conceptos de
la planificacién urbana, la forma en que se usen dependera
mucho de los factores contextuales.

B Laincorporacion y fijacion de ideas innova-
doras

Con frecuencia, los nuevos enfoques se “afladen” simple-
mente como un proceso adicional y paralelo a las précticas
convencionales y a las regulaciones a la vez que dejan que
el sistema principal y subyacente contintie como de cos-
tumbre. Cuando se da un enfrentamiento entre las normas
y los valores que dirigen las ideas innovadoras de la plani-
ficacién y entre los afectados por estas ideas, hay enton-

Las ciudades de todo el mundo tendran que hacer ajustes para hacer frente
al cambio climatico © AVTG / iStock
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ces una tendencia a ignorar o usar de manera selectiva las
nuevas ideas. Las ideas innovadoras de la planificacién solo
tendrdn efecto si se articulan en conjunto con los acuerdos
institucionales del contexto donde tiene lugar.

B Urbanizaciéon como un fenémeno positivo
La urbanizacién deberia verse como un fendémeno positivo
y como una condicién previa para mejorar el acceso a ser-
vicios y a oportunidades econémicas y sociales. En la ma-
yorfa de los paises, las ciudades generan un gran volumen
del PIB y son los centros de la innovacién, lo que sugiere
que la capitalizacién del potencial positivo del crecimiento
urbano deberfa tener un lugar prioritario en la agenda de
los gobiernos y los planes nacionales de desarrollo urbano
deberfan desarrollarse como un marco para la planificacién
urbana regional y local.

B El desafio medioambiental

Las ciudades de todo el mundo tendrdn que hacer ajustes
para hacer frente al cambio climdtico y a la falta de re-
cursos. Los asentamientos costeros enfrentardn el desaffo
de lidiar con diferentes niveles del litoral y del mar, otros
enfrentardn escasez de agua, mientras habrd otros que ten-
drdn que buscar formas de enfrentar los efectos de las inun-
daciones. Estos cambios suponen que los gobiernos tendran
que volver al papel intervencionista en las ciudades que
no se vefa desde el periodo de postguerra en el mundo
desarrollado y tal vez nunca antes visto en algunas partes
del mundo en desarrollo.

B La relacion de la planificacion urbana con el
mercado

Los nuevos enfoques de la planificacién han reconocido
también la necesidad de redefinir la relacién entre el sis-
tema de planificacién y el mercado. Una consecuencia
importante de la rdpida urbanizacién y del crecimiento
de la ciudad es el aumento del precio del suelo urbano
y de la urbanizacién de las ciudades impulsada cada vez
mds por la especulacién del suelo y por proyectos lidera-
dos por constructoras. Esto plantea demandas imprevistas
en la infraestructura urbana al mismo tiempo que resulta
en un crecimiento urbano fragmentado e ineficiente y en
impactos sociales y ambientales negativos. El sistema de
planificacién urbana tiene la posibilidad de ser una impor-
tante herramienta para que los gobiernos gestionen mejor
estas fuerzas.
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Aspectos especificos del nuevo papel de la
planificacion urbana

Hay otros aspectos especificos del nuevo papel de la pla-
nificacién urbana relacionados con el proceso de planifi-
cacién (procesal) y el contenido de los planes (sustantivo),
asi como con los objetivos y valores fundamentales de la
planificacion.

B Valores orientadores de la planificacion

El sistema de planificacién necesita alejarse de sus objeti-
vos originales, lo que supone alejarse de los objetivos re-
lacionados con la estética, la posicién global y los estilos
de vida que reproducen la forma de vivir occidental para
aproximarse a los objetivos mucho mds exigentes de alcan-
zar ciudades inclusivas, productivas, justas y sostenibles.
Es necesario reconocer que es improbable que este tipo
de valores sea universal y, a no ser que los valores de la
planificacién se articulen intimamente con los valores de la
sociedad donde tienen lugar, es poco probable que la plani-
ficacidon urbana se incorpore social e institucionalmente en
el grado necesario para que sea eficaz.

B Cambios en la forma de los planes

A mediados del siglo 20, muchos pensaban que la mejor
forma de hacer el desarrollo urbano era preparar un plan
que serfa seguido por los que “producian” la ciudad. Sin
embargo, con el paso del tiempo se ha notado que las agen-
cias de planificacién no suelen tener ni el poder ni la esta-
bilidad suficientes para ejercer este tipo de control en todas
las agencias involucradas en el desarrollo urbano. Asi, los
que elaboran los planes han tenido que prestar mas aten-
ci6n a la forma en que otras agencias funcionan y reconocer
los limites de su capacidad para predecir las trayectorias del
desarrollo futuro. Bésicamente, la finalidad de la planifica-
cién no es solo producir documentos de planificacién sino
poner en funcionamiento procesos que mejoraran la calidad
de vida de los ciudadanos urbanos.

B Cambios en los procesos de planificacion

También se reconoce que los planificadores no son los
tnicos profesionales involucrados en las tareas de plani-
ficacién, puesto que hay una amplia gama de otros pro-
fesionales, partes interesadas y comunidades que también
tienen que participar. La experiencia ha mostrado el valor
de los enfoques participativos en la planificacién. Es im-
portante reconocer que la planificacién es inevitablemente
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politica y suele estar en el corazén de los conflictos por
tierra y recursos. Un papel central de la planificacién es
mediar en estos conflictos.

B Cambios en la forma urbana

Ha quedado acordado que para que una ciudad sea justa y
sostenible tiene que tener las siguientes caractersticas es-
paciales: densidades mds altas pero bajo crecimiento; usos
mixtos; transporte ptiblico; integracién espacial y sistema
de espacio abierto definido y protegido; y un limite urbano
para evitar el crecimiento descontrolado. Este modelo es-
pacial puede que sea mds fécil de conseguir en los paises
desarrollados, pues es posible que en los paises en vias de
desarrollo los gobiernos municipales no tengan la capaci-
dad de hacer cumplir estas ideas. Sin embargo, alcanzar
estos principios en contextos diferentes continda siendo
una meta que merece la pena.

B ‘El modernismo urbano’ como una
problematica construida del modelo

La mayoria de las ciudades del mundo han sido formula-
das en parte por el pensamiento del modernismo urbano
de principios del siglo 20, que en la actualidad adopta la
forma de megaproyectos que ofrecen versiones estandares
de puertos, parques temadticos y centros comerciales y de
ocio. Esta imagen de una ciudad deseable suele promoverse
fuertemente por los constructores y, en los paises en vias
de desarrollo, por los politicos que creen que asi muestran
su capacidad de modernizar. Sin embargo, este modelo de
la forma edificada no puede producir ciudades ambiental-
mente sostenibles ni socialmente inclusivas porque excluye
de hecho a los pobres y fomenta patrones de consumo in-
sostenibles.

B Planificacion con y para la informalidad

La informalidad configurard gran parte de la nueva urba-
nizacién de Africa y Asia. Por eso, un gran reto para la
planificacién es encontrar maneras de apoyar, proteger e
incluir a los pobres y a los que estdn en situaci6n irregular
en las dreas urbanas. Ademds, debe tener cuidado para no
destruir sus formas de ganarse la vida y sus moradas con
normativas y procesos excesivamente rigurosos.

Bl La revision de los aspectos normativos y
reguladores del sistema de planificacion

La experiencia de varias partes del mundo muestra que
a menudo no es demasiado dificil cambiar la naturaleza
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de los planes normativos sino que resulta mucho més
complejo cambiar el sistema regulador puesto que suele
afectar los derechos de las personas a la tierra. Ademds,
los politicos tienen cierta dificultad en aceptar cambiar el
sistema regulador por varios motivos. Como consecuencia,
el sistema regulador a menudo contradice el plan norma-
tivo y hace imposible su implantacién. Los cambios en
los sistemas de gestion del uso del suelo son necesarios
e incluyen mds mezcla de usos del suelo y formas urba-
nas, categorizaciones mads flexibles del uso del suelo que
incluyan asentamientos informales y un criterio basado en
el desempenio en vez de un criterio basado en el uso para
aprobar el cambio del uso del suelo.

B La planificacion y la integracion institucional
Con el aumento de la complejidad y especializacién de
los gobiernos urbanos, ha crecido también la concientiza-
cién de la necesidad de alcanzar una integracién sectorial
dentro del gobierno y entre los diferentes niveles guber-
namentales. Un posible papel de la planificacién es el de
ofrecer un mecanismo para la integracién sectorial. Este
papel también es fundamental en términos de produccién
e implantacién del plan, pues anima a los planificadores a
trabajar juntos con otros profesionales urbanos, con lo que
se benefician de sus otras éreas de conocimiento.

B Escalas de planificacion

La planificacién en la escala urbana o local no puede
funcionar aisladamente de la planificacién en las escalas
regional, nacional o incluso supranacional. Algunos proble-
mas urbanos solo se pueden tratar en el plano regional o
nacional. Puesto que las ciudades ahora se extienden mds
alld de sus fronteras municipales, un aspecto fundamental
para la planificacién urbana lo representan la coordinacién
entre las diferentes escalas y la asignacién correcta de los
poderes y funciones legales en los diferentes niveles.

CAMBIOS CONTEXTUALES

E INSTITUCIONALES
NECESARIOS PARA QUE LA
PLANIFICACION URBANA SEA
MAS EFICAZ

Es necesario que existan algunas condiciones previas para
alcanzar una planificacién urbana mds eficaz en varias par-
tes del mundo. Estas condiciones varfan por regién y las
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ideas presentadas son generalizadas.

Priorizacion de una politica urbana en el
ambito nacional

En algunos paises en especial en Africa y en algunas par-
tes de Asia, todavia existe cierta aversion al proceso de
urbanizacién y hay suposiciones equivocadas de que los
problemas urbanos pueden tratarse con el desarrollo rural.
Sin embargo, algunos paises han reconocido la inutilidad de
este argumento y han intentado integrar la politica urbana
a escala nacional. Brasil ofrece un buen ejemplo a través
de la creacién del Ministerio de las Ciudades. La politica
nacional urbana debe establecer un marco para los asen-
tamientos urbanos y para la politica de urbanizacién que
pueden servir para coordinar y alinear las politicas nacio-
nales sectoriales.

La legislacion de la planificacion

Una importante condicién previa para una planificacién
urbana mas eficaz es que la legislacion de la planificacion
esté actualizada y que pueda dar respuestas a los actuales
problemas urbanos. Un aspecto fundamental de esta le-
gislacién es que deberfa considerar las diferentes tareas
y responsabilidades de la planificacion que tienen que
asignarse a varios niveles gubernamentales. En algunas
partes del mundo, la planificacion estd muy centralizada e
incluso necesita la aprobacién del nivel nacional para de-
cisiones menos importantes de la planificacién urbana, lo
que lleva a una planificacién de arriba hacia abajo y buro-
cratizada con pocas posibilidades de que las comunidades

La ensefianza de la planificacion urbana debe ser capaz de hacer frente a los
desafios urbanos del siglo 21. © David Newton / iStock
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y las partes interesadas participen en asuntos relacionados
con la planificacion.

Descentralizacion de las funciones de la
planificacion urbana

Las decisiones de la planificacién urbana deben tomarse
desde una perspectiva lo mds cercana posible de los que
se verdn afectados por ellas, lo que supone descentralizar
las decisiones de la planificacién urbana en el plano ur-
bano del gobierno. Para ello, es necesario tener gobiernos
locales eficaces, mds capacidad en términos de profesio-
nales de planificacién urbana, més recursos en el plano
local y la reconsideracién de los limites municipales en
dreas donde el desarrollo urbano haya crecido més que los
antiguos limites administrativos.

La funcion de la planificacion urbana
dentro de los municipios

En muchas partes del mundo, la planificacién urbana
forma un departamento separado dentro de las munici-
palidades, lo que plantea el problema de alcanzar la inte-
gracién entre la planificacién y otros departamentos. Esto
resulté en que el espacio urbano se volviera demasiado
fragmentado e ineficaz. Es necesario que haya mads inte-
gracién entre los planes espaciales y los planes de infraes-
tructura. Hay que establecer estructuras de coordinaciéon
y foros dentro de los municipios para garantizar la comu-
nicacién entre los departamentos, los niveles del gobierno
y las comunidades y partes interesadas.

Monitoreo y evaluacion de los planes
urbanos

El monitoreo y la evaluacién de los planes y procesos de
planificacién pueden desempefiar un papel clave para va-
lorar el impacto de los planes y para indicar cémo la plani-
ficacién estd afectando el desarrollo urbano. Sin embargo,
el monitoreo y la evaluacién en la planificacién no son
muy utilizados en parte debido a la falta de capacidad. Es-
tudios actuales en este campo sefialan la importancia del
monitoreo y de la evaluacién, incluso cuando se utilizan
pocos indicadores y cuando se depende de la informacién
existente.

Estudios y datos urbanos

A veces se acusa a los planificadores de producir planes
que no reflejan las realidades de las ciudades. A menudo
una razén para esto es la falta de estudios e informacién,
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en especial sobre las caracteristicas espaciales de las
ciudades. Ocurre con frecuencia que las agencias inter-
nacionales y los departamentos de investigacién tienen
informaciones dtiles pero que no son accesibles a los
planificadores profesionales. La idea de un observatorio
urbano es un mecanismo 4til para cotejar esta informa-
cién como también ocurre con el estado nacional de los
informes sobre ciudades.

Redes de planificacion de ciudades para
compartir informacion y experiencia

Para cualquier profesién es importante contar con fuertes
redes internacionales donde se pueda compartir informa-
ci6én y experiencia para desarrollar el perfil de la profesién
y para animar a los estudiantes a entrar en ella. En el
caso de la planificacién, estos canales de trabajo en red
no estdn bien desarrollados: algunas redes que han estado
funcionando tienen una fuerte representacion en algunas
regiones. pero no en otras. Estas redes necesitan que se
construyan y se apoyen para poder llegar a aquellos luga-
res del mundo donde todavia no cuentan con una repre-
sentacién fuerte y también necesitan empezar el proceso
de debate de los valores y enfoques de la planificacién.

Ensefianza de la planificacion

En muchos paises en desarrollo y en transicién, los planes
de estudio de la planificacién estdn anticuados y no consi-
guen producir profesionales que puedan tratar los actuales
retos urbanos de forma eficaz. La produccién de nuevos
licenciados en planificacién es muy pequefia, lo que lleva
a restricciones de la capacidad. Los profesionales del drea
estén desplazdndose mds internacionalmente, pero su for-
macion es a menudo demasiado especifica del pais donde
estudiaron. Una condicién previa fundamental para una
planificacién urbana eficaz es tener una ensefianza que
sea capaz de producir profesionales que respondan efi-
cazmente a los desafios urbanos a los que se enfrentan las
ciudades del siglo 21.

Planificacion de ciudades sostenibles

CONCLUSIONES

El principal argumento de este informe es que los sistemas
de planificacion de muchas partes del mundo no estdn a
la altura de la tarea de tratar los grandes retos urbanos del
siglo 21 y, por lo tanto, hay que revisarlos. Los sistemas
de planificacién revisados deben estar configurados por y
deben poder dar respuesta a los contextos de los cuales
surgen, al mismo tiempo que deben estar institucionali-
zados en las prdcticas y normas de sus lugares. Algunas
condiciones previas son necesarias si lo que se quiere es
que la planificacién urbana desempefie un papel significa-
tivo en el desarrollo de ciudades que sean habitables am-
bientalmente, productivas econdémicamente e inclusivas
socialmente. Los pafses necesitan desarrollar una perspec-
tiva nacional del papel de las dreas urbanas. Es urgente
que los gobiernos vean la urbanizacién como un fenémeno
positivo y como una condicién previa para mejorar el ac-
ceso a servicios y a oportunidades econémicas y sociales
asi como a una mejor calidad de vida, lo que requiere que
la planificacién urbana sea institucionalizada de tal forma
permita desempefar un papel clave en la creacién de opor-
tunidades urbanas a través de procesos de colaboracién que
puedan dar respuestas. La planificacién urbana puede tener
un papel integrador crucial en términos de coordinar las
acciones de las diferentes funciones. Finalmente, la planifi-
caci6n requiere el fortalecimiento a través de organizacio-
nes y redes profesionales mds fuertes, de una ensefianza
de la planificacién més eficaz y de mejores bases de datos
urbanas junto con mds investigacién sobre planificacion.
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